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«A legalidade remete a validade, a validade a
legitimidade e a legitimidade a justica.»
(Lafer, 2001)



REsumoO

A origem dos terrenos de marinha remonta a primeetade do século XVII. Entretanto,
foram instituidos legalmente no Brasil-Col6nia p€laroa portuguesa no inicio do século
XIX. Instituto desconhecido no resto do mundo, tewa justificativa embasada na defesa do
territério, na necessidade de se constituir arga fpara o comércio, constru¢do de portos,
embarque e desembarque de mercadoria e como fenteceita. Esse estudo faz um
levantamento das implicacdes historico-juridicas@ais da ocupacao formal do territério do
Brasil-Col6nia com enfoque nas razfes que levaranagdo, implantacéo e disciplinamento
legal dos terrenos de marinha, inclusive sua i@sengela primeira vez na histéria, no texto
da Constituicdo da Republica de 1988. Analisam-sepmcedimentos administrativos
utilizados pela Secretaria do Patriménio da Unia8RU para demarcar e recadastrar os
terrenos de marinha, ao passo que busca contesiudhis medidas no atual regime
democratico brasileiro. Em contrapartida, abordanesanismos de pressao social utilizados
para frear novas demarcacgfes, questionar os cstédotados para reajustar as taxas de
ocupacado, as cobrancas de foro e de laudémio;agdatuda imprensa escrita local nesse
contexto e a criacdo de entidades com o fim de atenta permanéncia dos terrenos de
marinha no direito brasileiro. Da mesma forma, tgeidentificar o papel dos Poderes
Legislativo e Judiciario frente a essa conjuntéraartir dessas analises, conclui-se que: a) as
razdes que justificaram a criacdo, implantacaogelaeizacdo dos terrenos de marinha, em
nosso direito administrativo e constitucional, méais existem; b) que os procedimentos
administrativos utilizados pela SPU, para demagcaecadastrar os terrenos de marinha,
infringem frontalmente os principios da legalidadpublicidade e transparéncia
administrativos, em descompasso com o0 atual regameocratico brasileiro. Tais conclusées
propiciaram recomendar: a) que sejam revogadosisoirVil do art. 20 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 e o 83° do 49 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias — ADCT, o que equivalextingdo dos terrenos de marinha e
seus acrescidos; b) que seja aprovada a Propo&meleda Constitucional-PEC n° 53/2007,
em trdmite no Senado Federal.

Palavras-chave Terrenos de marinha. Critérios de demarcacancipios da legalidade e da
ampla defesa. Democracia.



ABSTRACT

The origin of marine marginal land back to thetfhalf of the seventeenth century. However,
were legally established in Brazil by the Portuguesown-colony at the beginning of the
nineteenth century. The unknown in the world, hesdjustification based on defense of
territory, the need to provide for the free tradeaa construction of ports, loading and
unloading of goods and as a source of revenue.sttdy is a survey of the historic-legal and
social implications of formal occupation of the Bitaerritory — Colony with a focus on the
reasons behind the creation, deployment and leigalptine of the marine marginal land,
including its integration, the first time in hisypin text of the Constitution of the Republic in
1988. It examines the administrative procedures bgeSecretaria do Patriménio da Unido —
SPU to demarcate and update register the marinegimaarland, while they search
contextualise current democratic regime in Brdnilcontrast, addresses the mechanisms of
social pressure used to halt new demarcations,tiqoneg the criteria for adjusting the
occupancy rates, charges fofo and laudémiq the performance of the local press in this
context and the creation of entities with the psgpof combating the permanence of the
marine marginal land under Brazilian law. Similarigims to identify the role of the
Legislative and Judicial Powers forward to this juume. From these analysis, it is concluded
that: a) the reasons for the creation, implemesasind settlement of the marine marginal
land, in our constitutional and administrative lawo, longer exist, b) that the administrative
procedures used by the SPU to demarcate and upelgister the marine marginal land,
violate the principles of legality and administvatitransparency, inconsistency in the current
democratic regime in Brazil. These findings proddecommend: a) that the deleted item VII
of art. 20 of theConstituicdo da Republica Federativa do Braxil1988 and § 3° of art. 49 of
Act the DisposicBes Constitucionais Transitorias — ADQOWhich is equivalent to the
extinction of marine marginal land and its incremserp) that is approved tHeroposta de
Emenda Constitucional-PER 53/2007, in process in the Senate.

Keywords: Marine marginal land. Criteria of demarcation.neiple of legality and the large
defense. Democracy.
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INTRODUCAO

Delimitacéo e identificacdo da pesquisa

A preocupacdo com a industrializacdo e a expanddana, associadas a
complexidade e importancia juridica dos terrenosnw®inha, sdo temas recorrentes na
literatura especializada.

De acordo com Paulo Frontini, por exemplo,

1. O surto de industrializacdo que caracterizogam@mia brasileira
nas Ultimas décadas, além de popularizar o uso udomavel e
incentivar o turismo interno, gerou uma viva ex@andas cidades e
uma crescente ocupacao da orla maritima.

Aumentou, assim, consideravelmente, a importangidiga e social
dos chamados “terrenos de marinha”, envoltos, aié, mo véu
misterioso dos institutos juridicos mais complexsujos contornos
povo e autoridades, de um modo geral, ndo estadiganados.
(FRONTINI, 1976, p. 221).

Esse cenario descrito por Frontini na década dé® I@ntinua atual na
medida em que, ndo obstante passados mais deaniosada publicacdo do estudo citado, o
uso do espaco urbano so6 se fez expandir e a flagaiisde parcela da sociedade, em relacao
ao tratamento dispensado pela Unido aos chamadosnde de marinha, cresceu
exponencialmente.

Todavia, as areas denominadas “marinhas” sempmanfaronsideradas
propriedades publicas. Primeiro pertencentes a&pav direito de conquista (PEREIRA,
1932); depois, com o advento da Republica, foraerirborporados como seus esses bens.

O conceito de terrenos de marinha, como o conhecemge, s6 foi
normatizado pelo Direito a partir da edicdo do Bertei n® 9.760, de 5 de setembro de 1946
(Brasil, 1946). A partir de 1988 a Magna Carta quaou a citacdo expressa desses bens em
ambito constitucional, disciplinando-os no art. 2@iso VII, como bens da Unido (Brasil,
1988). Até essa data apenas 0s atos administratwos Ordens Régias, Avisos, Portarias,
InstrucBes, Decretos, Decreto-lei e as Leis espatdispensavam tratamento a essa matéria.

Em conformidade com o Decreto-lei em referénciajami-se os terrenos

de marinha de uma area com uma profundidade dee®®sn medida horizontalmente da



13

costa maritima para o continente, cujo marco ih&ia posicdo da linha da preamar média do
ano de 1831.

De ressaltar, que os denominados terrenos de raamohsoante dispde a
legislacdo em vigor, abrangem néo sé aqueles s$uad costa maritima, mas também os
localizados nas margens dos rios, lagoas e os @uernam as ilhas, desde que em todas
essas situacfes sofram a influéncia das marédabieate relacionados a eles existem ainda
0os chamados terrenos acrescidos aos de marinHacf@scidos”, ao contrario dos terrenos
de marinha, sdo formados a partir de fendbmenosaigtou por intervencdo do homem, para
o lado do mar ou dos rios e lagos em seguimentoterosnos de marinha. Isto €, os
acrescidos de marinhas sao os terrenos que seréomaapartir da linha da preamar média de
1831 em direcdo ao mar, ai incluidos tanto osageromo aqueles resultantes do recuo do
mar no tempo. S&o eles igualmente propriedadesde U

Esse estudo ndo se prendeu aos chamados terreassides de marinha
em razdo de se considerar que a legislacédo apliaéeles é a mesma que regula os terrenos
de marinha, surtindo dai os mesmos efeitos pratitpgalmente, ndo se objetivou aqui
estudar as peculiaridades dos terrenos de maiiniz@ass as margens dos rios, lagoas e ilhas
que sofrem a influéncia da maré. Mas, tratou-sexaeninar o instituto de forma mais ampla
e guando se buscou algum tratamento especifico adérim restringiu-se aos terrenos de
marinha situados na costa maritima. Optou-se [3arlenitacdo em virtude da necessidade de
sintese do trabalho e por priorizar outras vargamas areas estudas como: o aumento do nivel
do mar e as consequéncias desse fendmeno paeaagiarmarinha; o maior numero de areas
demarcadas situar nessa Zordai advindo também os maiores conflitos, insai@b e a
preocupacgao de melhor gerir esses bens.

A razdo primeira para a realizacdo dessa pesquisanvestigar se a
Secretaria do Patriménio da Unidao-SPU vem obsepjamin seus procedimentos de
demarcacao dos terrenos de marinha, os principidsgalidade, publicidade e transparéncia
administrativa frente ao atual regime democratiasiteiro. Nesse contexto, prop6s a estudar
as razdes que levaram a criacéo e perpetuidademesos de marinha, ou terras de marinha,
no pais.

Primeiramente restrito a vontade do rei, depoisiglisado pelo direito
administrativo, esse instituto algou ao status titoicgonal pela primeira vez na histéria com a

! De acordo com informagdes fornecidas pela GRPURRE exemplo, de um total de 62 linhas de preamar
média demarcadas no Estado de Pernambuco, 39 mmoese localizadas no Municipio de Recife (V. Tabel
04, inserida no Capitulo 4, Subitem 4.3, p. 103).



14

Constituicdo da Republica de 1988. Igualmente lbpéto de estudo a gestdo desses bens pela
SPU frente aos dispositivos legais e constituckngae regem a matéria. Buscou-se analisar
0s critérios normativos/administrativos utilizadosr esse Orgédo para definir a Linha da
Preamar Média de 1831 e a demarcacdo dos terreaosnatinha, bem assim a
repercussdo/reacdo dessa gestdo perante a sociedacdiéestada através da midia, das
associagbes civis, Ministério Publico Federal, PesleLegislativo e Judiciario. Essas
discussbes permitiram realizar uma abordagem &riliictema sob a oOtica do atual estagio da
democracia brasileira. Mais especificamente, sabrecessidade de se aperfeicoar e criar
mecanismo de controle comaeacountabilitypara que a gestdo desses bens, enquanto estes
perdurarem no ordenamento juridico, observe ogipios da legalidade, da publicidade e da
transparéncia administrativa. Analisa-se inda som@ncia da municipalidade nesse contexto
em face de sua importancia estratégica na conpusttio, politico e gerencial das terras de
marinha. Importancia esta reconhecida pela Promtestamenda Constitucional n°® 53/2007,
em tramitacdo no Senado Federal, que extinguetitutosterrenos de marinha e transfere ao
Municipio o maior quinh&o desses bens.

A dissertacdo encontra-se estruturada em cinctutasi

O Capitulo 1 cuida da metodologia utilizada no desenvolvimentso d
pesquisa. Deste modo, para a realizacdo do estlmtouase a classificacdo proposta por
Sylvia Vergara (2007) a partir da qual foi o estddsenvolvido sob dois aspectos: quanto aos
fins e quanto aos meios. Tem-se no primeiro casoacteristica de exploratoria, enquanto no
segundo, classifica-se como documental e bibliagaaAssim, foram estudados relatorios de
gestdo da SPU, da GRPU-PE, do MPOG, relatério diecsia da CGU realizada na GRPU-
SC; o Projeto Orla do governo federal, publicag@as como a obra de Manoel Madruga,
escrita no ano de 1928, e que detém uma gama eerates administrativos e regulamentos
referentes a matéria estudada, que remontam a époBaasil-Colénia. O livro de Rosita
Santos, ndo tao raro, mas de fundamental impogtéri razdo do seu contetudo e cuidado
cientifico. Foi realizado um estudo sistematizadouth consideravel nimero de legislagéo,
direta e indiretamente relacionada ao tema, ingusegulamentos, instrucdes e orientacdes
normativas; de livros, revistas, jornais, rede niainde computador, jurisprudéncias dos
Tribunais Regionais Federais e do Superior Tribwiealustica, dentre outros. Informacdes
complementares foram extraidas dos autos do Aglavnstrumento n° 87055-PE em tramite
no Tribunal Regional Federal da 5% Regido. Tambeéranf coletados dados diretamente,

mesmo que com extrema dificuldade, junto a GRPU-PE.
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Por sua vez, €apitulo 2 trata do Referencial Teorico. Neste sdo abordados
0os aspectos da legalidade, publicidade e transgaréadministrativa aplicaveis aos
procedimentos utilizados para a demarcacdo dosntesrde marinha. Abordagem que tem
como fundo o Estado Democratico de Direito e a ssdade de observéncia as leis e a
Constituicdo. Ao passo que se discute a consold@giindo) da democracia brasileira. Essa
guestdo parte do pressuposto de que nos ultimos @ri®rasil evoluiu em seu processo
democratico, principalmente no quesito eleitordjeivado como mais confiavel do que o
existente nos Estados Unidos (Axt, 2009), por exenipntretanto convive com enclaves
autoritarios como a falta de transparéncia, aigéstrda publicidade dos atos administrativos
e 0 anacronico terreno de marinha. Uma das expksaé que ainda persiste no pais, ha vinte
e cinco anos, um*hibridismo” onde coexistem tracos democraticos e autoritarios
(ZAVERUCHA, 2009, p. 46). Nesse topico sao aindscdiidos alguns elementos tedricos
sobre a democracia relacionados a tematica, andags, como a poliarquia de Robert Dahl,
a teoria elitista de Schumpetem@ountabilityvertical e horizontal de O’Donnell, bem assim
a reforma do Estado.

No Capitulo 3 o estudo volta-se para a evolucdo historico-juaidec
conceitual dos terrenos de marinha. Para tantoamaninicial da pesquisa é a analise da
ocupacéao formal do territério do Brasil-Coléniantenfoque nas origens e preocupacdes que
levaram o Rei de Portugal a criar, implantar eigis@r os bens denominados terrenos de
marinha no ordenamento juridico brasileiro, chegaadsua atual regulamentacdo. Mesmo
que, de acordo com Manoel Madruga (1928, p. 6®lp“pntigo direito portuguez, segundo 0
gual as praias eram publicas, ndo se conheciarerenos de marinha.” Essa questao foi
examinada de forma a nao deixar davida sobre alsingade desse instituto no Brasil como
anico pais do mundo a possuir tal disciplinamebeste modo, o objetivo principal dessa
etapa € resgatar o surgimento e evolucdo dos ¢srrda marinha no direito brasileiro,
buscando analisar suas implicacdes no contextdriuist espacial e politico, explicar os
diversos conceitos aplicados ao tema, bem assippreas argumentos defendidos por
aqueles que entendem ser necessaria a continuasée ustituto na atual conjuntura. De
outro lado, a partir de uma abordagem critica, duse igualmente contrapor a cada
argumento a fim de demonstrar a incompatibilidaoke térrenos de marinha com o contexto
de desenvolvimento econdmico e democratico em quensontra o Brasil. Dentre esses
contra-argumentos destaca-se o comparativo fette enreceita auferida pela Unido, nos de
2004 a 2008, em decorréncia da utilizacdo dosnesrele marinha por particular, versus o

Produto Interno Bruto real do Brasil no mesmo phrio
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Busca oCapitulo 4 examinar os regulamentos e as leis que atribueRlLA S
0 papel de gerenciar os terrenos de marinha. Arpiatlegislacdo especifica sobre essa
questdo sdo delineadas as caracteristicas, organiza competéncias do Orgdo, sua
localizac&o no organograma governamental e suaicagoi® gerencial. Esta observada sob o
ponto de vista de sua infra-estrutura e de recunsosanos. Para tanto, foram igualmente
analisados os relatérios de gestdo do MinistérioPthmejamento, Orcamento e Gestéo-
MPOG, do ano de 2008; da propria SPU e da Ger&wemggonal do Patriménio da Unido em
Pernambuco/GRPU-PE, estes referentes ao ano de BP&dbéem utilizou-se como fonte de
pesquisa o relatério de auditoria realizada pelatt©tadoria Geral da Unido-CGU na cidade
de Floriandpolis, Santa Catarina, com o objetivaleimonstrar que a situacdo de ineficiéncia
gerencial na GRPU-PE nédo é um fato isolado. Buseairgla enfatizar a problematica que
envolve as demarcacdes frente ao aumento do nivelat, os fundamentos e critérios em
que se baseia a instituicdo para demarcar os ¢sr@® marinha e sua repercusséo social,
principalmente no Municipio do Recife, manifestpgta midia, pelo Ministério Publico, por
associacdes civis. Ao mesmo tempo em que se dastagoportancia do Municipio nesse

contexto, bem assim, a atuacao dos Poderes Legistafudiciario diante dessa questéao.

As Consideracdes Finais e as Recomendag¢desam objeto ddCapitulo

5. Neste verificou-se, a partir das discussdeszaddis nos capitulos precedentes, que: a) as
razdes que justificaram a criacdo, implantacdogelaeizacdo dos terrenos de marinha, no
direito administrativo e constitucional brasileiro§io mais se coadunam com o0 atual estagio
de desenvolvimento econdmico, social e democratecanacdo; b) que os procedimentos
administrativos utilizados pela SPU, para demarcaecadastrar os terrenos de marinha,
infringem frontalmente os principios da legalidadpublicidade e transparéncia
administrativos, em descompasso com o atual redenecratico brasileiro. Tais conclusdes
propiciaram recomendar: a) que sejam revogadosisoitVIll do art. 20 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 e o 83° do 49 do Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitorias — ADCT, o que equivalextincdo dos terrenos de marinha e
seus acrescidos; b) que seja aprovada a Propo&tmeieda Constitucional-PEC n° 53/2007,

em tramite no Senado Federal.
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Justificativa

Embora criadas com outros objetivos em tempos @assas restricoes
impostas aos terrenos de marinha limitaram e ordenade certa forma, a ocupagao das
zonas costeiras. E também nessa area que se dédom aoacentracio das atividades
econdmicas, industriais, de recreacado e turisnomnseqlientemente, também os problemas
delas decorrentes.

As discussodes e questionamentos sobre as justiisada permanéncia dos
terrenos de marinha, no direito constitucional miadtrativo brasileiro, vém tomando forca
no meio social, representado pela midia, pelasceggf®s civis, pelo Ministério Publico
Federal, por parlamentares do Congresso Nacioeadsdembléias Legislativas, de Camaras
Municipais, por juristas, cientistas, gestores jgdlsl dentre outros.

Os argumentos da seguranca da orla, da importadagm receitas
provenientes da dominialidade dos terrenos de tmanqiara a Unido, amplamente utilizados
por aqueles que defendem a continuacdo dessascareasrivativas da Nacdo, ndo mais se
coadunam com 0 novo contexto econémico, sociahedgtico em que se encontra o Brasil.
Sob o aspecto econdmico, por exemplo, a arrecadaééi@m com as receitas patrimoniais da
Uniad®, nos dltimos cincos anos, representa apenas 1db4¢hédia do PIB desse mesmo
periodo. Também em relacédo a seguranca da origestignavel a persisténcia desse instituto
na atual conjuntura, haja vista o avanco tecnobddioje existente e o fato de que a
permanéncia dos terrenos de marinha nunca foi elinpguara que a faixa de orla fosse
praticamente toda ocupada e urbanizada.

Além desses aspectos, a pesquisa resgata a evdiistdnco-juridica do
instituto terrenos de marinha desde o periodo @llgrassando pelo Império até a Republica
brasileira, em suas diversas fases. Aborda essaitantom foco na gestdo e importancia
desses bens, a0 mesmo tempo em que, a luz dosssimdProjeto Orla desenvolvido pelo
Governo Federal, enfoca a importancia do papel daidipio nesse contexto, utilizando-se
da cidade do Recife como referéncia. Todavia, -Be&seo estudo ndo se restringe ao
Municipio do Recife, pois a gestdo dos terrenosidenha deve ser analisada sistemicamente
em razao de sua insercao, disciplinamento e regu@gtdo se encontrarem dispostos em

legislacao federal, com aplicacdo em todo o teroitdacional.

Z Para esse comparativo este estudo limitou a aBnai@yda acepcao “receita patrimonial da Unido™adbseres
auferidos com cobranca de foro, taxa de ocupagédémio e outras receitas imobiliarias.
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Faz-se ainda importante ressaltar que justifica-adordagem do tema no
contexto democratico brasileiro pelo fato de queaades que levaram a instituicdo dessas
areas nao mais se encontram em consonancia comagioese desenvolvimento socio,
politico e econdmico existente no pais. Somade@ & forma de gerir esses bens por parte
da Unido ndo se coaduna com atual Estado Demaxdgid®ireito, haja vista os constantes
desrespeitos aos principios da legalidade, publigd transparéncia administrativa. De outra
forma, trata-se de um resquicio de origem aut@ité&riado pela Coroa Portuguesa ainda no
século XVII e que sempre esteve ligado ao casusmo alvedrio dos governantes. A atual
regulamentagcdo desse instituto, por exemplo, fsiitiida por meio de um Decreto-lei,
instrumento juridico previsto na Constituicdo ogéata de 1937 e amplamente utilizado pelos
governos autoritarios e ditatoridid\a verdade, mesmo vivendo em um periodo de ti@msic
democratica, como 0 € a situacdo do Brasil, ogrnes de marinha encontram-se, pela
primeira vez na sua histéria, colocado em xeque gmrcela da sociedade, de forma
organizada e bastante representativa. Coincidéogiando esse € o0 maior periodo de
democracia vivenciado pelos terrenos de marintsleda sua criacao e implantacao.

Em razéo do levantamento bibliografico realizadsstudo demonstrou que
o enfoque dado a pesquisa € inédito, haja vista agudrabalhos cientificos até entdo
desenvolvidos sobre o tema utilizam como principate para suas fundamentagdes teoricas

as ciéncias da engenharia civil, da cartografia gebdésia.

Problematizacéo

Em sua pesquisa de doutorado Obéde Lima (2002)lwongcie a
constituicdo dos terrenos de marinha no ordenamgmidico brasileiro propiciou a
preservacdo ambiental de &reas como praias, m@ps,assim do proprio acesso a faixa
litordnea, pois impediu a total apropriacdo peldipalar dessas areas, aléem de prevenir a

ocupacao desordenada da orla.

% De ressaltar que o Decreto-lei em si ndo signiiimanormativo autoritario. Todavia, esse instruimesurgiu
pela primeira vez no direito constitucional brasilema Carta outorgada de 1937 (art. 12). Coina@@au néo,
a figura do Decreto-lei no Brasil encontra-se pnesapenas nas constituigdes proprias dos regintestarios.
Assim, além da Constituicdo de 1937, ele tambéevesgresente na de 1967 e Emenda 01/1969 (art/)49,
Interessante notar que mesmo na Constituicdo ¢olitd Império de 1824, onde o Imperador exerciadeP
Moderador (art. 101) a figura do Decreto-lei etaltoente desconhecida. (PRESIDENCIA ..., 2009)
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Entretanto, a perpetuidade e singularidade dessgtuio vém sendo
marcadas também pela crescente insatisfacdo sceddlp pela qual diversos Projetos de
Leis-PL e Propostas de Emendas Constitucionais-PE@smitaram ou tramitam no
Congresso Nacional. Visam essas proposicdes ralbeteatamento juridico dispensado a
esses imoveis ou até mesmo extingui-los do robeas pertencentes a Unido.

A discussdo da dominialidade dos terrenos de nearjahfoi objeto de
grande celeuma, necessitando da intervencdo deer8apfribunal Federal, em 1905, para
pacificar essa matéria no sentido de afirmar coentepcente a Unido esse bem.

Hoje o0s questionamentos sdo outros. Os terrenosmdenha estao
relacionados pela propria Constituicdo da Repullicao bens da Unido.

As inquietagcdes mais comuns dizem respeito as ipOpazdes de ser
desses bens continuarem existindo no ordenamemidicu A seu favor convergem
argumentos como manter o solo ocupado e produtivterir rendas para a Coroa/Unido,
seguranca do territorio, desenvolvimento do coréoti mais recentemente, como Ultima
ratio, 0 aspecto ambiental. A contragensupesam em desfavor da mantenca desse instituto
o grau de desenvolvimento econdémico do pais, pahtiente o crescente aumento do PIB, o
nivel de industrializacdo e urbanizacdo das cidadewalorizagdo do Municipio pela
Constituicdo Federal, a consciéncia e o exerciaigidadania, a capacidade e possibilidade
de organizacdo das pessoas em associacOes, cedonghto de instituicbes como o
Ministério Publico, dentre outros. Todos essest(egargumentos vém tomando forca a partir
da evolucdo do regime democratico brasileiro quesmo ainda em estagio de transicao,
propicia o debate, o questionamento e o enfrentinienquestao de forma pacifica.

No mais, afora o tratamento juridico anacronic@elisado aos terrenos de
marinha, deve-se observar que ao longo dos anessds/ foram as mudancas ocorridas na
topografia da zona costeira brasileira, em espacitl Municipio de Recife. Mudancas essas
decorrentes tanto de processos naturais - comorginmmnto dos terrenos acrescidos, 0
aumento do nivel do mar, a sedimentagdo, a erosa®andramento de rios, dentre outros;
quanto das ac¢des antropicas - como a construc@ardegens, aterros, diques. Esses fatores
possibilitaram que se formassem direitos confldgansobre tais bens publicos, gerando
inseguranca juridica e insatisfacao social.

Dessa forma, ao exercer sua competéncia adminiatiaéra demarcar os
terrenos de marinha, a SPU deveria partir de mr#éécnicos e seguros. Entretanto, ha séria
dificuldade para atender ao critério estipulad@ pel para se proceder a essa demarcacao, em
virtude da determinagéo de se observar a Linhaemiar Média de 1831-LPM/1831.
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O problema central da questdo reside, portantofatm de que, ante a
dificuldade para se determinar a LPM/1831, a SPlizaitbutro parametro para se proceder a
demarcacdo. Nesse sentido, estudiosos como Didég&eesparini (2006) afirmam
categoricamente que os peritos da SPU substituePVade 1831 pela chamadiaha do
jundu,uma espécie de vegetacdo sempre existente alépnailas em direcdo ao continente.

Ha ainda estudos recentes, como o realizado paitedbéna (2009), o qual
conclui que a LPM/1831 caducmestes ultimos 178 anos e perdeu a sua eficaci@ com
parametro para demarcacao dos terrenos de maeimhtace da elevacao do nivel médio dos
oceanos, em carater global e em particular da dar@ceano Atlantico Sul que banha a costa
maritima brasileira.

Essa questdo, por si sO, gera inseguranca juritem-se o seguinte
exemplo: mesmo que um proprietario alodial (vizimhaema area demarcada como terreno de
marinha) tenha escritura publica registrada envgartle imoveis, o simples avango do nivel
mar, e 0 consequente deslocamento da vegetacaw paterior do continente, pode fazer
com que esse proprietario perca sua terra em faaorUnido. Portanto, cada novo
recadastramento realizado pela SPU, sem a obse\dacritério cientifico e preciso, causa
enorme incerteza e indignacao.

A esse respeito, a SPU alega que seu ato admiivigtrancontra
fundamento em regulamento. Mas o regulamento pade direito ou obrigacdes que a lei
nao previu?

O outro problema decorre da inobservancia, porepad SPU, dos
procedimentos formais de intimacdo dos proprietadonhecidos e com enderecos certos,
quando da realizacdo da demarcacao das areas. AlBgaJque ndo ha mais necessidade de
realizar intimacao pessoal em decorréncia da glierdo Decreto-lei a esse respeito, ocorrida
no ano de 2007.

Dessas celeumas, decorrem as seguintes pergunaso glesenvolvimento
do estudo serdo debatidas e confrontadas sob essaévargumentos para, ao final, tentar

respondé-las.
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Perguntas de Pesquisa

As razbes que levaram a criagéo, implantacéo damgutacio dos terrenos
de marinha ainda persistem frente ao atual estégidesenvolvimento social, econémico e

democratico brasileiro?

Os procedimentos administrativos utilizados peldJ Sfara demarcar os
terrenos de marinha encontram embasamento nosigiosiada legalidade, publicidade e

transparéncia administrativa?

Objetivos

De modo geral visa:

1. estudar a instituicdo dos terrenos de marinhsdedea sua origem,
analisando a sua evolucao historico-juridica estagedesses bens frente ao atual estagio da
democracia brasileira. Da mesma forma, pretendenaéisar as implicacbes econdmicas e
sociais decorrentes dos procedimentos adminishstitilizados pela SPU, para definir a
LPM/1831 e demarcar as areas respectivas, sobca dvs principios da legalidade,
publicidade e transparéncia administrativa.

2. Especificamente objetiva a:

-investigar os procedimento referentes as demarsadds terrenos de

marinha e a aplicacdo dos reajustes das taxas deagho, foro e
laudémio;

-levantar a arrecadacao anual nacional referentecagas patrimoniais da
Unido, representadas pela cobranca de foro, taxacdpacdo e de
laudémio, nos ultimos cinco anos, e sua relagdo @diB brasileiro no
mesmo periodo;

-investigar os mecanismos de pressao social utdgzaté o momento para
frear novas demarcacdes e a contextualizacdo demmseno processo
democrético;

- estudar a atuagdo da SPU na gestao dos terremoaraida e o papel do
Municipio, dos Poderes Legislativo e Judiciario esaciedade civil

organizada frente a questéao.
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1. METODOLOGIA

Para a realizacdo desse estudo adotou-se a cag8diproposta por Sylvia
Vergara (2007), isto €, buscou-se desenvolver gupss sob dois focos: quanto aos fins e
guanto aos meios.

Quanto aos fins, caracterizou a pesquisa como etpla, haja vista tratar-
se de area onde ha “pouco conhecimento acumulatemsitizado” (VERGARA, 2007, p.
A47).

No dizer de Augusto Trivifios (2008), a investigaedploratdria permite a
ampliacdo da experiéncia do investigador em toendederminado problema.

Quanto aos meios, classifica-se como documentddliedrafica, conforme
pode se observar ante as etapas sequenciais a. degpas descrevem o0s procedimentos
metodoldgicos que foram empregados para a reatizdgdrabalho de pesquisa e a obtencao
dos resultados.

Para Sylvia Vergara (2007), dentre as possibilidade aplicacdo da
pesquisa documental encontram-se o0os documentosrgadss no interior dos 0Orgaos
publicos e privados de qualquer natureza, ou cosagas. Nessa classificacdo sdo inseridos
igualmente os registros, regulamentos, oficios, amandos, comunica¢cdes informais,
fotografias, cartas pessoais e outros.

Por seu turno, em conformidade com essa mesmaaawdofpesquisa
bibliografica € o estudo sistematizado desenvolddm base em material publicado em
livros, revistas, jornais, redes eletrbnicas, istamaterial acessivel ao publico em geral.”
(VERGARA, 2007, p. 48)

1.1 FORMAGAO DA BASE DE DADOS
Durante todo o trabalho foram levantadas e comgmlaals informacdes
existentes para a area de estudo, referentes is@®srque séo utilizados pela Secretaria do
Patrimbnio da Unido — SPU/Geréncia Regional deirRahio da Unido em Pernambuco —
GRPU/PE, para, dentre outros:
- estabelecer a linha de preamar média e a respadivaificacdo dos
terrenos de marinha situados no municipio de Recife

-aplicar os indices de reajustes as taxas de oaupagdoro e ao laudémio.
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Nessa fase foi realizada ampla pesquisa na legwlaspecifica utilizada
pela SPU no exercicio de sua competéncia, bem afsmm feitas diversas visitas a

GRPU/PE a fim de sanar duvidas com os servidoré3rgao.

1.2 IDENTIFICAGAO DOS TERRENOS DE MARINHA

A identificacdo das areas demarcadas como terdmogarinha, situados no
Municipio de Recife, foi realizada a partir do Ieteamento de documento fornecido pela
propria SPU/GRPU-PE. Informagdes complementaresrfarecessarias e para tanto utilizou-
se como fonte a Acao Civil Publica n° 26/2007 psta@gelo Ministério Publico Federal e os
autos do Agravo de Instrumento n°® 87055-PE (Proocas2008.05.00.021238-1), que durante
a consulta encontrava-se aguardando julgamento élitompela 12 Turma do Tribunal
Regional Federal da 52 Regido. Também foram calstdddos diretamente, mesmo que com
extrema dificuldade, junto a GRPU-PE.

1.3ANALISE DA LITERATURA, LEGISLACAO E JURISPRUDENCIA

Essa etapa compreendeu a reunido e analise domdgplegais pertinentes
ao instituto terrenos de marinha, jurisprudénctisjtrinas especializadas, projetos de lei,
propostas de emendas a Constituicdo Federal, Zaodld dentre outros pontos,
sobreposicdes, lacunas e divergéncias, e intertaraoutros instrumentos legais igualmente
aplicAveis a zona costeira e a areas de protegdemplo do Projeto Orla, Plano Plurianual
2006-2009 da cidade do Recife.

Igualmente, foram estudados relatérios de gesté&@Pif da GRPU-PE, do MPOG, relatoério
de auditoria da CGU realizada na GRPU-SC; publiesg@ras como a obra de Manoel
Madruga, escrita no ano de 1928, e que detém uma gaorme de atos administrativos e
regulamentos referentes a matéria estudada, quentam a época do Brasil-Col6nia. Foi
realizado um estudo sistematizado de um considerdnmero de legislacdo, direta e
indiretamente relacionada ao tema, inclusive regekdos, instrucées e orientacdes
normativas; de livros, revistas, jornais, rede nminde computador, jurisprudéncias dos

Tribunais Regionais Federais e do Superior Tribdealustica, dentre outros.
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2.REFERENCIAL TEORICO

2.1 A LEGALIDADE ADMINISTRATIVA : PRESUNCAO E AMPLA DEFESA

“Ninguém seré obrigado a fazer ou deixar de
fazer alguma coisa senédo em virtude de lei”.
(Art. 5°, I, Constituicdo Federal de 1988).

As concepcgdes vitoriosas da Revolugdo Francesaaaim as idéias entdo
dominantes de que a pessoa do soberano fossesalfoblireito e que, como representante de
Deus, ao emitir atos ou prolatar decisdes estiveéseimune a observancia das regras
impostas a todos genericamehtEmbasam-se os ideais franceses no principio de que
somente a lei de carater geral consubstancia aaderdo povo, a qual todos devem se
submeter. Assim, a partir das idéias desses revoltos é que se teve a consolidacdo da
acepcao do que seria 0 denominado Estado de Diifo modelo marca “[...] toda a
evolucdo politica ocidental.” (ENTERRIA, FERNANDEZQ00, p. 432). Para esses autores,
as regras, sejam elas de natureza geral ou tentemtnatarios especificos, precisam
fundamentar-se em uma lei anterior. Portanto, atr@&do da férmula absolutista, ndo se deve
tolerar o poder de expedir normas gerais condensasilmaos de uma pessoa com autoridade
superior a do povo, pois a unica autoridade quesedpode obstar é a da propria lei. Em
outras palavras: “s6 em nome da lei se pode imipediéncia.” (ENTERRIA, FERNANDEZ,
ob. cit., p. 433). Nesse sentido o Estado de Dimnhstruiu-se sobre a legalidade, tomando-a
como seu elemento de composigao vertical.

Fundado nesse principio, o da legalidade, é qu@esw direito
administrativo como verdadeira disciplina do Esthttiderno ou Estado de Direito. “[...] SO
entdo se cogitou de normas delimitadoras da orgegdiz Estado-poder e da sua agéo,
estabelecendo balizas as prerrogativas dos govesjanas suas relacdes reciprocas, e,
outrossim, nas relagcbes com os governados.” (MELI9D9, p.52). Na verdade, como afirma
Celso Antbnio (ob. cit.), a tensdo continua entsaremacia do Estado e as garantias dos

governados é a sintese dialética que caracteregime juridico-administrativo.

“ Sobre esse tema, Carmem Lucia Antunes chama géat@ara o que dispunha o Livro 2°, Titulo 35, §24
Ordenacdes Filipinas: “Nenhuma lei, pelo rei feitmbriga, sendo enquanto ele, fundado em razéudklade,
quiser a ela submeter o seu poder real.” (ROCHA41p. 77).
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Mas sempre deve se ter em mente que 0s poderesiteogd® exercidos
legitimamente quando seus atos sdo baseados paitegsta é a expressao da vontade geral,
pressuposto irresistivel do exercicio legitimo dmlgy. Ou nas palavras de Enterria e
Fernandéz (ob. cit., p. 434), “a Administracdo éuwriacdo abstrata do Direito e ndo uma
emanacgao pessoal de um soberano.”

Sobre legitimidade e legalidade, Celso Lafer (2001,18) ensina que,
associadas a justica, formam a interseccéo emogler e a norma:

[...] a legalidade remete a validade, a validadiegitimidade e a
legitimidade a justica, assim como, inversamente, juatica
fundamenta a legitimidade, a legitimidade fundamentvalidade e a

validade fundamenta a legalidade na interseccaosguestabelece
entre a linha do poder e a norma.

Héa de ressalvar, entretanto, que ao se referirediéhcia ao principio da
legalidade, deve-se entender que a Administracdmicaindo se subordina apenas a lei
oriunda do legislativo, mas também ao seu propoatep regulamentar. Quer isso dizer que,
consoante leciona Cretella Junior (1999, p. 39@miistracdo deve obedecer também ao
regulamento. Entendido este como a “[...] normadjoa de carater geral, editada pela
autoridade administrativa em matéria de sua compeetéconferida pela lei formal, com o
objetivo de facilitar-lhe a aplicacdo.” Contudoprs® admite que possa o regulamento inovar
a ordem juridica, ou seja, em hipotese alguma padzrariados novos direitos ou obrigacdes
por meio de regulamento. Mas somente a lei forrmdériar condigdes de “[...] aquisi¢éo ou
restricdo de direito” (MELLO, 1999, p. 251). Do ¢@mio, entende o Supremo Tribunal
Federal-STF, que se o ato extrapola os limiteed@a lexistente sera considerado [por 0bvio]
ilegal. Mas, se o decreto disciplina matéria sem kaja lei anterior que o faca, sera tido
como inconstitucional, a exemplo do seguinte jutgad

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. DECRETO
REGULAMENTAR. CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE
CONCENTRADO. I. Se o ato regulamentar vai além dotetdo da
lei, pratica ilegalidade. Neste caso, ndo ha falam
inconstitucionalidade. Somente na hipétese de ndstirelei que
preceda o ato regulamentar, e que poderia estacg@mado de
inconstitucional, assim sujeito ao controle de ttugonalidade.

Il. Ato normativo de natureza regulamentar queaphlissa o contetdo
da lei ndo esta sujeito a jurisdicdo constituciosahcentrada.

Precedentes do S.T.F.: ADINs. n.s 311-DF e 536-(HRASIL,
1991).
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Independentemente da diferenciacdo tedrica feita B&F, em termos
praticos se conclui que em hip6tese alguma pode egulamentar inovar ou criar direitos e
obrigacbes novos, seja ele decreto, portaria, ugétr normativa ou outros dessa mesma
natureza.

Destarte, em uma andlise sistémica, extrai-se dpostx que 0s
regulamentos devem obediéncia as leis e, por syyastas devem submissdo a Constituigao.
Deste modo, como o direito € uno, parece claroagireconforme o direito é respeitar, em
altima analise, a Constituicao.

A partir desse breve apanhado tedrico ja é possigalizar dois
questionamentos sobre a matéria em que se encdnsartos os terrenos de marirtha.

1. A adocéo de critério presuntivo pela Secret@woidatriménio da Unido-
SPU para demarcar os terrenos de marinha, embasa@iN-GEADE 002/2001, encontra
fundamento na lei formal — Decreto-lei n°® 9.760/1046

2. O chamamento dos interessados para se marefaster procedimento
demarcatério de areas, realizado pela SPU apenmasn@o de edital em jornal oficial,
encontra-se em consonancia com a atual ConstituighdRepublica e com o Estado
Democratico de Direito vigente?

No que concerne a primeira reflexdo, faz-se mistabrar que os critérios
utilizados pela SPU nas demarcacoes de terrenosadeha s&o aqueles dispostos pela ON-
GEADE 002/20001. Para tanto, de acordo com ess#aregnto, a SPU pode, dentre outros,
utilizar documentos antigos que remontem ao ant834 ou a época mais proxima daquele
ano e que indiqguem a posi¢cao da orla maritima woden1831 ou proximo a ele (subitem
7.7.1).

Em seu subitem 4.8.2 define como sendo a cotaedanar média, a média
aritmética das maximas marés mensais, ocorridanoode 1831 ou no ano que mais se
aproxime de 1831.

Em conformidade com Lima (2009, p. 47) essa org@ua& uma das mais
equivocadas entre as demais, pois fere frontalmemaie. 2° do Decreto-lei n° 9.760/1846

Para esse autor:

® Essas questdes serdo objeto de discussbes e diundamento do Capitulo (Subitens 4.2 e 4.6,
respectivamente), para o qual remete-se o leitor.

® Decreto-lei n° 9.760/1946. “Art. 2° S&o terreneswhrinha, em uma profundidade de 33 (trinta ¢ trésros,
medidos horizontalmente, para a parte da terrapatdcdo da linha do preamar-médiode 1831: [...]"
(BRASIL, 1946). (Grifei).
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Preamar médiando pode ser confundida camédia aritmética das
maximas marés mensais,porque ambas se referem a valores
exclusivamente diferentes de um mesmo fendmen@n@es sao
fendbmenos que ocorrem normalmente todos os diaguaato
preamares maximas ocorrem somente duas vezes ou, muito
eventualmente, trés vezes em um Unico e mesmoodiaéd. (Grifos
do autor).

Ademais, os proprios Ministérios do Meio Ambiental@ Planejamento,
Orcamento e Gestdo, ja expediram orientacdo pasa,casos em que a determinacdo da
dominialidade de um bem em areas que ainda nda sdb homologada a Linha da Preamar
Média de 1831, deve ser esta feita a partir ddoekteimento de umbhinha Presumida de
Marinha (MPF/PRPE, 2007). Portanto, essa € uma praxe &lrativa arraigada e,
inclusive, embasada em orientacéo oficial.

Entretanto, a definicdo da linha da preamar médima base em critério
equivocado e presuntivo encontra-se corrompida yielo e como tal deve ser considerada
nula e declarada ilegal a ON-GEAD 02/2001. Trataesse caso de regulamento que afronta
diretamente uma lei formal, pois cria direito onlgeeria, no maximo, facilitar a aplicacdo da
norma que o instituiu.

Deste modo, a medida adequada para sanar o vicig&judicial através
do chamado controle difuso, conjugado com o reqeatio da nulidade do ato. Mas também
pode ser tomada pelo proprio Poder Executivo fédeoeés de acordo com o art. 53 da Lei n°
9.784/1999 —“Regula o processo administrativo no ambito da Ausiracdo Publica
Federal."(BRASIL, 1999), “A Administracdo deve anular seu§puios atos, quando eivados
de vicio de legalidade, e pode revoga-los por roater conveniéncia ou oportunidade [...].”

Quanto ao segundo questionamento, refere-se &g SPU que vem
realizando a intimagcédo dos diretamente interessadatemarcacdo dos terrenos de marinha
apenas por meio de edital, publicado em diarioiafie uma Unica vez em jornal de grande
circulacao local (arts. 11 e 12 do Decreto-lei 0/46).

Portanto, essa € uma situacdo em que se defronmtaacoecessidade de
preservacado do direito constitucional do contraitité da ampla defesa previsto no art. 5°,
inciso LV da Carta Magna. Interessante que o citado 11 em sua redag&o original
estabelecia que o interessado certo deveria seraithd pessoalmente para se manifestar em
até sessenta dias sobre a demarcacdo de suas Tardasia, com o0 advento da Lei n°
11.481/2007 (BRASIL, 2007), foi aquele dispositiaiterado, sendo dele retirado a
possibilidade de intimag&o pessoal.
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Volta-se aqui a questdo posta no inicio desse dppato é, deve-se
obediéncia as leis, mas estas, por sua vez, dewbmissao a Constituicdo. Nesse sentido,
nao se pode olvidar que o atual texto constitu¢iprestigia o contraditorio de forma ampla,
com efetividade material, e ndo apenas formalmeot®a, uma simples publicacdo em diario
oficial ao qualo cidaddo, de um modo geral, ndo tem acesso.

A respeito desse tema Wellington Saraiva (20028p-189v) lembra que:

Ao estabelecer o edital como Unica forma de nefji® do

interessado, além de se terem ignorado garant@gegsuais basilares
do sistema juridico brasileiro, o legislador aguesiblida construcéo
jurisprudencial, que sempre repudiou o edital caifiotna medida

convocatéria. Este, em observancia as garantiasticamonais e a
prépria sistematica processual, somente deveriauskzado nas

situagbes em que se vislumbrassem interessadatomeeresidentes
em locais inacessiveis ou cuja identidade ou enderfessem

desconhecidos — ou seja, apenas nos casos de ipiptsde de

proceder a notificacao pessoal.

Ao enfrentar essa questao no ambito do Procesz00i?83.00.021238-1, a
Juiza Federal Carolina Malta da 32 Vara da Justgkeral em Pernambuco, determinou a
suspensao de procedimentos demarcatdrios em anames casos em gue 0s interessados,
com endereco conhecido, ndo tenham sido intimaessoplmente, até deciséo final da Agéo

Civil Pablica. Cristalina foi a decisdo da magidaa

E intuitivo, porém, que a novel redacio do artddlDecreto-lei n°
9.760/46 nao sobrevive a um confronto com as gasekpressas na
Constituicao Federal.

Forcoso considerar que o art. 5°, LV, da Constituwi€ederal de 1988,
ampliou o direito de defesa, assegurando aosHitga em processo
judicial ou administrativo, e aos acusados em gerntraditorio e a
ampla defesa, com todos os recursos a ela inerentes

A mencéao aos recursos de defesa justifica-se porqaexercicio do
direito constitucionalmente assegurado ndo se adsige a
manifestacdo no processo(ndo raro, em prazo exiguoBeu
conteudo alberga, necessariamente, trés direitosnformacéo,
manifestacdo e consideracdo dos argumentos sustafda. O
ultimo deles é corolario do dever, imposto pela oem juridica ao
Juiz e a Administracdo Publica, de fundamentarem aslecisdes
(MALTA, 2008, p.161) (Grifel).

Portanto, as regras que regem o procedimento datbaccdos terrenos de
marinha devem ser interpretadas em harmonia coprinsipios e valores estabelecidos na
Magna Carta. Ou, como aponta Santamaria (2000),bases profundas do direito

administrativo sdo de corte inequivocadamente éatiar, até que fosse atraido para a zona
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de irradiacdo do direito constitucional, manteveef® alheio aos valores democraticos e
humanistas que permeiam o direito publico conteanEw.

Concluir diferentemente implica assumir o riscot@is regras se tornarem
incompativeis com o Estado de Direito e retroceuteravanco do processo democratico
porque passa o Brasil.

2.2 PUBLICIDADE E TRANSPARENCIA ADMINISTRATIVA NO ESTADO DEMOCRATICO DEDIREITO

De acordo com Norberto Bobbio (1989), uma das taniaticas basicas das
regras do jogo democratico € o exercicio do podbéligp (como anténimo de privado) em
publico (como contraponto ao secreto).

Nessa mesma linha, José Afonso defende que

A publicidade sempre foi tida como um principio administrativo,
porque se entende que o Poder Publico, por seicpiiteve agir com
a maior transparéncia possivel, a fim de que osrastnados tenham,
a toda hora, conhecimento do que os administrackstd® fazendo.
Especialmente exige-se que se publiquem atos quandesurtir

efeitos externos, fora dos 6rgéos da Administra¢@ih.VA, 1994, p.
572). (Grifo do autor).

Portanto, a publicidade dos atos administrativosiné dos principais
embasamentos da transparéncia de todos os procegdsmealizados pela administracao
publica, haja vista tratar-se de atributo basitareime democratico de direito.

E nesse contexto, inclusive, que a ConstituicidRdpublica (BRASIL,
1988), introduz em seu artigo 37 o principio dalipidade que, associado a outros, deve
nortear toda conduta do gestor enquanto agentepubl

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta qualquer dos

Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Fededals Municipios

obedecera aos principios talidade impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia [...]. (Grifel).

Ana Paola Valente (2004) assevera com muita prbgde que a
administracdo publica deve se pautar pela subm&saees principios. Isso significa, no caso
da publicidade, adotar uma politica de transpaaéadministrativa utilizando um aparato

legal que garanta o acesso as informacdes govent@spor todos os cidadaos.
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Ao lado desse principio, tem-se a legalidade - l&éooo de toda a
administracdo publica. Em obediéncia a esse pima@p é autorizado ao gestor publico fazer
0 que a lei determina ou permite; todavia, em sab@ici ao principio da moralidade, nédo é
suficiente que o agente publico respeite a lei;, masessita este igualmente, da ética social e
do padrdo da moralidade publica para pautar senpatamentos e agfes administrativas.

Para Bruno Speck (20023¢ de um lado o principio da moralidade se
apresenta como um reforco para que o legisladdie esigras deontologicas para 0s
administradores e servidores publicos, de outnmathela transparéncia, publicidade em todas
as acOes e procedimentos administrativos. Entmetatrescenta, para que isso ocorra, é
necessaria uma revolugdo nos costumes e pratisasvagvidos no passado.

Ensina que uma politica informacional ativa portgailos governos €
essencial para uma pratica transparente e resprg@\planejamentdsta, por sua vez, é
precondicdo para que a sociedade civil e os cidad&ercam a funcdo de controle sodial.
mais, a apresentacao clara e transparente dosvobjetlos recursos aplicados e de outras
informacfes necessarias para a compreensdo dosspogcdecisorios, € fundamental para
que a sociedade possa cobrar resultados e critindssdes de seus governantes e
representantes politico8lém disso, as crescentes exigéncias e demandaardparéncia e
abertura sdo incompativeis com organiza¢cfes pauoaiicativas, orientadas pelo principio
de controle no que tange aos processos informasiamtarnos. De outro modo, para poder
viabilizar um controle externo eficiente, € precisambém, uma cultura administrativa
interna aberta e transparente.

Consoante assinala Hely Lopes Meirelles (1999)ulaligdade dos atos
administrativos, além de assegurar seus efeit@red, visa a propiciar seu conhecimento e
controle pelos interessados diretos e pelo povgena, através dos meios constitucionais, a
exemplo do mandado de seguranca, direito de petg@m popular, suspenséo dos direitos
politicos por improbidade administrativa.

Leciona ainda esse autor que o principio constiati da publicidade,
aplicado a administracdo publica, abrange todacatuastatal, ndo s6é sob o aspecto de
divulgacdo oficial de seus atos como também deigegdo de conhecimento da conduta
interna de seus agentes. Dessa forma, deve seipdhticidade ndo s6 aos atos concluidos,
mas também aqueles em formacado, aos processosdamemo, aos pareceres dos 0rgaos
técnicos e juridicos, aos despachos intermedi&idsais, as atas de julgamentos das
licitacbes e aos contratos com quaisquer interessdoem como aos comprovantes de

despesas e as prestacoes de contas submetidagaos @dompetentes. Tudo isso é papel ou
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documento publico que pode ser examinado na refarpor qualquer interessado e dele
obter certiddo ou fotocopia autenticada para agsdomstitucionais.

Por seu turno, Celso Antonio B. de Mello ao dissosobre o principio da
publicidade, traduz exatamente o espirito que seabastudar nessa pesquisa, pois nao deixa
margem de divida que em um Estado Democrético agt®nédo pode haver espaco para a
opacidade ou o ocultamento da pratica dos atosnagtnaitivos.

Principio da publicidade. Consagra-se nisto o daderministrativo de
manter plena transparéncia em seus comportameét@ospode haver
em um Estado Democrético de Direito, no qual o poeide no povo
(art. 1° paragrafo Uunico, da Constituicdo), ocnéato aos
administrados dos assuntos que a todos interessanit@ menos em
relacdo aos sujeitos individualmente afetados lgomaa medida.

Tal principio esta previsto expressamente no att.c8put, da Lei
Magna, ademais de contemplado em manifestacfexispe do
direito ainformacdosobre os assuntos publicos, quer pelo cidadéo,
pelo s6 fato de sé-lo, quer por alguém que sejasopérente
interessado. (MELLO, 1995, p. 59). (Grifos do autor

Ao tratar do tema da corrupgcdo, Speck (2002) defente a garantia de
acesso dos cidadaos as informagfes coletadas,zptage armazenadas representa uma dos
principais fundamentos da transparéncia dos atesrgamentais. Em outras palavras, na
relacdo com o poder publico, o acesso livre e panesite, de um lado, protege o cidadao de
intromiss@es indevidas e atos arbitrarios por paoe governos e, por outro, € precondicao
para a participacdo do individuo e dos grupos orgales da sociedade nos processos
politicos e na gestédo da coisa publica e, portg@i@ uma democracia mais efetiva.

Mais especificamente, leciona esse autor que

Se quisermos entender a envergadura do tema depax@sformacao
para a transparéncia administrativa e governamenéal

conseglientemente, para uma pratica politico-adimdtiiea menos
suscetivel a corrupcdo, ndo é suficiente termosvista apenas o
processo politicoadministrativo como tal e as cdndantes de seu
controle. E preciso levar em consideracao a créséeiportancia da
guestédo informacional na sociedade contemporaneape do Estado
como gestor das informacgdes publicas, as exigédeidasansparéncia,

assim como a fundamental importancia do acessfwaracéo para o
processo de participacado democratica. (SPECK,ibbpcl169).



32

De ressaltar que o desrespeito pela SecretariaattomBnio da Unido em
relacdo a transparéncia e a publicidade ndo singestis questdes afeitas ao contraditorio e a
ampla defesa, abordados no subitem antérior.

A situacdo agrava-se, haja vista que nem mesme edrinstituicoes
vinculadas diretamente a Unido tais informacdes d&ponibilizadas com clareza,
objetividade e transparéncia. Refere-se aqui a AgGad Publica-ACP impetrada pelo
Ministério Publico Federal-MPF, em face da Unidanaw fim de, dentre outros, “[...]dirimir
conflitos sobre a correta demarcacdo da linha @anpar média de 1831 (LPM/1831),
mediante pericia judicial” (MPF/PRPE, ob. cit.3p.

Fundamenta seus argumentos o MPF no fato de gioeitebter informacao
acerca dos parametros utilizados pela GRPU-PE gefiair a LPM/1831, todavia, recebeu
resposta insuficiente que, segundo afirnpauet,essa conduta somente vem a confirmar a
falta de transparéncia e duvida sobre a corre¢c&egriranca dos critérios utilizados.
Afirmacédo esta embasada em parecer técnico dostan&im geologia da Procuradoria da

Republica, que assim se manifestou ante as repimgagle Orgao:

Verifica-se, ainda, nos autos que a Geréncia Rabm Patriménio
da Unido em Pernambuco — GRPU/PE, encaminhou eti.2007,

oficio n.° 2292/DIIFI/GRPU-PE (cf. copia de FAX aaeda aos
autos), em resposta ao oficio n.° 1524/2007/MPHERREBC-5°

OTC, respondendo aos quesitos formulados pelo MBE26/27). No

tocante, entendemos que a resposta ao quesitstay ngrejudicada,
uma vez que néo foram indicados, de forma circangtda e precisa,
0s parametros utilizados para a definicdo/demaocalg linha de
preamar média de 1831 no estado de Pernambucaca Aexla l6gica,
ressalta-se que a informacéo lacénica de que ‘joal@ o estado é
usada a cota bésica de 2,00 m” sem 0 necessariasambnto
técnico-cientifico que norteou essa premissa, mMm@rmaior duvida
ao quesito formulado.

Ainda neste contexto, a resposta ao quesito bef@oido documento
encontra-se confusa e contraditéria na medida eemga informa, de
maneira clara e satisfatoria, a real extensdo @&iskn (cento e
oitenta e sete quildmetros) do litoral pernambucgne apresenta
linha de preamar média de 1831 definitiva, mesnrgqumse afirma,
ainda, que falta base cartografica para aprova@dBF/PRPE, ob.

cit., p. 15-16).

" No desenvolvimento desse trabalho esse mestrandoségias dificuldades para obter informagfes jénto
SPU. Muitas foram as tentativas de contato consttiigdo sem obter éxito e quando conseguiu ssrdato
n&o obteve informagdes documentais como, por exgrapbre os critérios utilizados pelo Orgéo paraatear

e definir a linha da preamar média-LPM/1831.
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Deste modo, partindo-se do pressuposto de que, aatesafirmado por
Celso Antonio (ob. cit.), em um Estado DemocrateoDireito ndo pode haver ocultamento
dos assuntos que a todos interessam, merece razémuzha (2009) ao ensinar que no Brasil
persiste um Hibridismo”, ha vinte e cinco anos, onde ainda coexistemdrdemocraticos e
autoritérios; logo, nesse pais ainda se vive em sen@idemocracia. De outro lado, ante o
quadro existente no Brasil, ndo ha expectativaudeagsa situacao se altere a médio prazo,
pois para o citado autor (ob. cit. p. 46), “E ténp@rtanto, a perspectiva de uma democracia
imperfeita com seus enclaves autoritarios tornamsa democracia com sélidas e responsivas
instituigdes.”
Essa é uma questao que merece reflexao.
O fato é que néao resta duvida de que o Brasil ava@m seu processo
democratico, principalmente no quesito eleitordjeivado como mais confiavel do que o
existente nos Estados Unidos (Axt, 2009), exempldaemocracia no mundo ocidental. Entao
como explicar a existéncia de enclaves autoritémrso a falta de transparéncia e a restricdo
da publicidade dos atos administrativ@®orre que, na realidade, o Brasil ainda se ergontr
em uma transicdo de regime, ou, como afirmado pweiicha (ob. cit.), em uhibridismo
de resquicios de autoritarismo e democracia qdargvinte e cinco anos.
De acordo com Numeriano (2007, p. 198),
[...] as transicbes politicas para a democracia EE®WMeNos
complexos que ndo se esgotam na assungao de urasordam ou
regime ao poder. O tipo de ruptura politica quelitop na queda do
regime autoritario pode propiciar a sobrevivéncetiva, mitigada ou
tacita — de entraves e clivagens que anos depoisingario
influenciando dadas escolhas e reacfes de atot#sqsy opinido
publica e instituicdes da sociedade civil. Assimg# a transicdo, os
arranjos, formais ou implicitos, a serem formulagmdos atores

durante a consolidacdo democratica podem sofrertoscer
condicionamentos herdados da ordem antecedente.

Safatle (2009), por exemplo, chama a atencdo pafatm de que a
Constituicdo Federal de 1988 nao teve forcas pamdamvarios dispositivos legais criados
pela Constituicdo totalitaria de 1967 mais, a sociedade € julgada por tais dispositivos.
Mas se ha uma consciéncia sobre tudo isso, porngoese consegue
avancar mais e mais rgpido para uma democracia iostituicdes mais “sélidas e
responsivas”? O proprio Zaverucha explica que
O grande desafio é criar uma democracia que corigailiar o

aspecto formal (procedimento) com o seu conteudbs{ancia). Ou
seja, transformar uma democracia de direito em dean@ de fato.
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No sentido de que as forcas em conflito consigarerfavancar
interesses por meio de canais institucionais. (ZRUEHA, 2005, p.
17).
Por outro lado, tais questionamentos tém sua rde&er na medida em que
0 processo historico de formacdo e amadurecimentwdratico no Brasil vem ocorrendo as
avessas do que se viu no mundo ocidental. Pois agjdireitos civis ndo estdo assegurados.
Apenas foram criados mecanismos que garantem odsencicio dos direitos politicos. E
como comecar a construir uma casa a partir dodelha
Diferente do Brasil, no modelo dos paises ocidsrgimeiro construiram-
se os direitos civis, depois os politicos e, par, fis sociais. Marshall (1967) retrata bem esse
processo no seguinte trecho:

A conquista de direitos civis deu-se cronologicaimeresta ordem:
direitos civis, politicos e sociais. [...], o elem civil € composto dos
direitos necessérios a liberdade individual — tbee de ir e vir,
liberdade de imprensa pensamento e fé,direito de propriedadee

de concluir contratos validos e o direito a justigate ultimo difere
dos outros porque € o direito de defender e afito@dws os direitos
em termos de igualdade com os outros e pelo deridaminhamento
processual. Isto nos mostra que as instituicdes nmiimamente
associadas aos direitos civis sdo os tribunaisistecq. Por elemento
politico se deve entender o direito de participaerercicio do poder
politico, como um membro de um organismo investidcautoridade
politica ou como um eleitor dos integrantes de taambros. As
instituicbes correspondentes sdo o parlamento eorsetho de
Governo local [...](Apud ZAVERUCHA, 2005, p. 27-28). (Grifei).

A percepcdo que se tem é que no Brasil ha um regineedestaca o
processo eleitoral em detrimento de outros elememtprescindiveis a consolidacdo da
democracia. Ou, na concepcao de Joseph Schumgmterja teoria elitista, uma democracia
se satisfaz com a realizacdo de eleicbes parargsscdo legislativo e do executivo. Para ele,
“[...] o método democrético é aquele acordo institnal para se chegar a decisdes politicas
em que os individuos adquirem o poder de decis@onem de uma luta competitiva pelos
votos da populacdo.” (SCHUMPETER, 1986, p. 336).

A teoria sobre a democracia desse autor contriboormemente para o
desenvolvimento da ciéncia politica moderna, naidaeem que propde que os politicos sédo
uma espécie de empresarios do voto e que a veradddecdo da democracia é escolher
lideres e ndo politicas. Com isso, Schumpeter @staargumentar que a democracia elitista,

ou oligarquica, poderia dar as sociedades as vamdade uma ditadura e mais liberdade. Ele
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via 0 Reino Unido como epitome de tal sistema. iRpein geral, duvidava da habilidade das
democracias contemporaneas de exercitar o exigidecantrole (Skidelsky, 2007).

Nesse contexto, estaria o regime brasileiro proxangemocracia elitista de
Schumpeter, mas distante da poliarquica de RobddaAl (1996)7?

Embasado na teoria da poliarquia, Dahl parte dia idé que devem ser
maximizados 0s principios democraticos para qusimasa democracia atinja a maior
extensado possivel, mas sem descuidar-se da péevapdtrepresentatividade.

Na visdo de Dahl, a democracia vai aléem de regrpsoeedimentos. Na
verdade, “[...] o funcionamento formal da demo@aapobde gerar regimes democraticos
diferenciados qualitativamente melhores do queosutegimes politicos, segundo duas
grandes variaveis tedricas: a participacao inctusia contestacao publica)”. (AZEVEDO,
2007, p. 64)

Por sua vez, Scott Mainwaring, Daniel Brinks e AhiBérez-Lifidn (2001),
definem a democracia como sendo um regime poldie® promove eleices competitivas,
livres e limpas para o Legislativo e 0 Executiviegsupde uma cidadania adulta abrangente;
protege as liberdades civis e os diretos politiogsgovernos eleitos de fato governam e os
militares estdo sob controle civil. Portanto, nestso, além da realizacdo de eleigbes
periddicas, devem existir outros mecanismos comarantia do pleno exercicio dos direitos
civis.

Contudo, Zaverucha (ob. cit., p. 37 e 47) chamizcdo para o fato de que
a concepcao democratica subminimalista de Przew6uwRk dos mais entusiastas defensores
da concepcédo schumpeteriana [...]", “entra em chocpm a visdao de O’Donnell sobre
democracia.”

Guilhermo O’Donnell trabalha os conceitos aleountabilityhorizontal e
de accountability vertical no contexto democratico. Afirma, por exdon que a “[...]
accountability horizontal s6 pode bem funcionar em um Estado oeit®.” [...]. (Apud
ZAVERUCHA, 2005, p. 47).

Na acepcao de O’Donnell (1998), a efetividadaczountabilityhorizontal
depende de uma rede de agéncias que possam garantgsultado concreto a partir de
punicéo de acdes ilicitas; ou seja, é necessanistEncia de:

[...] agéncias estatais que tém o direito e o ptatgl e que estdo de
fato dispostas e capacitadas para realizar ac@es,v8§o desde a
supervisdao de uma rotina a sancdes legais ou abdpeachment

contra acdes ou omissdes de outros agentes ouiagéndEstado que
possam ser qualificadas como delituosas.
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[...] Accountability horizontal efetiva ndo é o produto de agéncias
isoladas, mas de redes de agéncias que tém emrsel gorque € ali
gue o sistema constitucional se fecha mediantesd@esi Gltimas,
tribunais (incluindo os mais elevados) comprometidmbom essa
accountability(p. 40 e 43).

A accountabilityvertical, por outro lado, esta voltada para osanestnos

de controle presentes na propria sociedade, palmgnte para monitoramento indireto de

acoes do governo. Assim, conclui O’'Donnell (ob, @t 28) que:

Eleicdes, reivindicacbes sociais que possam semalorente
proferidas, sem que se corra o risco de coercéobertura regular da
midia ao menos das mais visiveis dessas reiviniksae de atos
supostamente ilicitos ou de autoridades publicasisAensdes do que
eu chamo daccountabilityvertical.

De forma mais ampla, mas nao menos precisa, eGsingalves (2005) que

O vocabuloaccountabilitypode ser compreendido como prestacéo de
contas na esfera da administragdo publica, referseda controle
(control) e fiscalizacdo qversight). ‘Enquantocontrol refere-se aos
atos cotidianos de gerenciamento da Administracgendo de
responsabilidade primordial do Poder Executiewersight estaria
ligado as atribuices do Poder Legislativo de fisaase o Executivo,

ou seja, a Administracdo, tem-se conduzido de acood principios
legais e constitucionais’. (Apud NUMERIANO, ob..cjp. 331).

Para Ana Paola Valente (2004, p. 119), “os debstdse transparéncia

administrativa e direito a informacdo encontramrstacionados a discussdo sobre os

mecanismos daccountability como elementos constitutivos desse conceito.”

De outro lado, a palavi@ccountability,

“[...] ainda hoje sem traducdo para o portuguék damecou a ser
entendida como questdo de democracia. Quanto maiscado o
estagio democrético, maior o interesse patxountability. E a

accountabilitygovernamental tende acompanhar o avanco de valores
democréticos, tais como igualdade, dignidade humpadicipacao,
representatividade. (CAMPOS, 1990, p. 30 e 33).

Campos (1990, p. 30) leciona ainda que “nas sodesddemocraticas mais

modernas aceita-se como natural e espera-se gqgevesnos — 0 servico publico — sejam

responsaveis perante os cidaddos. A maioria dagiesbs norte-americanos acredita que o

fortalecimento daaccountability e o aperfeicoamento das praticas administrativekara

juntos.

Em suma, ao analisar as teorias de O’'Donnell erdeniorski observa-se

que o Brasil possui um complexo sistema de contlolggoverno e das suas instituicoes.
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Portanto, a existéncia de eleicbes livres e para&lio direito e exercicio de oposi¢cdo, a
separacao dos poderes, os mecanismaseleks and balancea criagao e fortalecimento de
instituicbes como os Tribunais de Contas e o MénigtPublico, deveriam ser suficientes para
garantir os direitos basicos para todas as candal@®pulacdo, inclusive, a implementacao
do Estado de Direito em todas as regides do paisfetividade do principio da lei (Cunha,

2000). Entretanto, essa nado é a realidade.

Casos de violacdo dos direitos da cidadania, falhesplicagcéo da lei,
dificuldades de acesso ao Judiciario e a procggstis e ineficiéncia

das instituicdes de justica quanto a eficicia @de slecisdes, indicam
aspectos vulneraveis da nossa democracia. Assisaapo sistema
politico brasileiro cumprir, formalmente, os redfois basicos da
poliarquia, ele ndo garante por si s6 a institumiaacdo da

democracia como forma particular de relacionamentce o Estado e
os cidadaos e o Estado de direito. (CUNHA, ob., git3-4).

Na verdade, “h& um vazio conceitual. As teoriagesalemocracias e sobre
democratizacdo ndo sao persuasivas. Em especiad@uaplicadas a paises com fraca
tradicdo democratica, como é o caso do Brasil” (ERUCHA, 2009, p. 45).

Nesse contexto, a necessidade do controle daglip8&s do Estado e dos
seus agentes passa obrigatoriamente pelas quesfiremntes ao principio liberal de limitacao
do poder e de seus eventuais abusos; da mesmadamesta relacionada a administracéo da
adequada utilizacdo dos recursos publicos (Spdxkeit). Exatamente sob essa oGtica que
nasce a tematica envolvendo a qualidade, a efiei@adesempenho proativo e a capacidade

gerencial.

2.3A REFORMA DOESTADO NESSE CONTEXTO

O intersticio ocorrido entre as décadas de 1930de 4960 tiveram na
figura do Estado um grande investidor e respons@etd fator de desenvolvimento
econbmico e social. O auge desse periodo, conhewitieo de maior prosperidade
econbmica, viu aumentado o padrdo de vida de fosera precedentes na histéria da
humanidade. Entretanto, passada a fase de bonareaivos anos setenta e com eles um
crescimento distorcido e o surgimento do processgl@balizacdo. Com isso, o Estado entrou
em crise. A resposta veio com o Estado Minimo, nwodenvencionado pelo Consenso de

Washington, no inicio dos anos noventa e abandonatia nessa década, pela tendéncia
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mundial denominada Pds-Consenso de WashingtonmAssu-se no Estado Minimo a
verdadeira natureza da reforma estatal. Baseaeassereforma na doutrina de que Estado
nao deve exercer tdo-somente suas tarefas clgsisitag, a garantia da propriedade e dos
contratos, mas deve, igualmente, ser garantidor diositos sociais e promotor da
competitividade do seu respectivo pais (Pereird7)19

Ainda, de acordo com esse autor (2004), com os setl@fta veio a crise
mundial do petréleo. No Brasil, essa nova conjuntefletiu-se na crise do Estado dos anos
oitenta e, associada ao periodo ditatorial, umsecmflacionaria e uma elevada divida
externa, que deixou o Estado brasileiro expostana economia semi-estagnada. Nesse
mesmo periodo, comec¢a na Inglaterra, e depois galhes para a maioria dos paises
desenvolvidos, a reforma da gestdo publica, queasilBsO veio adotar nos anos noventa.
Assim, inicia-se uma grande mudanca administraiwaganizacional do Estado brasileiro a
partir da reforma da gestdo publica de 1995-19@8n €la o Brasil comecga a trilhar, com
uma pequena defasagem, o caminho da segunda grefuima do Estado moderfio.
Evidentemente busca-se, com essa reforma da gagtéioa, tornar o Estado mais eficiente.
Para tanto, foram estabelecidos dois principioa pasrganizacdo do Estado brasileiro e um
novo principio para a sua administracdo. O primpitocipio organizacional é o terceirizar
ou “publicizar”. Na terceirizacdo o Estado pasdauscar nas empresas privadas a prestagéo
dos seus servigos auxiliares, como obras publiieageza e conservacdo, servigos de
alimentacdo, digitacdo, vigilancia etc. (Decreto2r?71/1997) No caso da publicizacdo
refere esta aos servigos sociais com a contratde@wvganizacdes publicas ndo-estatais para
realiza-los por contratos de gestdo. O segundaipin organizacional € voltado para as
atividades exclusivas do Estado. Neste caso busomar as agéncias executivas e
reguladoras mais descentralizadas, garantindo asssngestores maior autonomia com mais
responsabilizacdo aaccountability Isso implica dizer que esse novo principio dedgesisa

substituir parcialmente os controles burocraticégssicos (supervisdo, regulamentagéo

8 A primeira foi a reforma burocratica, que ocorres paises europeus desenvolvidos no final dosédix,

nos EUA no inicio do século XX, e no Brasil a padé 1936-1938. E a reforma que substitui a bunigra
patrimonialista por uma burocracia e um estilo dmiaistracdo weberianos (Bresser, ob. cit.), owtnacia
meritocratica.

° Estabelece o Decreto n° 2.271/97 que: Art . 18idbito da Administracé&o Publica Federal diretaamutica e
fundacional poderdo ser objeto de execucdo indisstaatividades materiais acessorias, instrumermtais
complementares aos assuntos que constituem aceargeténcia legal do 6rgéo ou entidade. § 1° Aglatlies

de conservagédo, limpeza, seguranga, vigilanciaspartes, informatica, copeiragem, recepcao, reafiag
telecomunicacdes e manutencdo de prédios, equipasnen instalacdes serdo, de preferéncia, objeto de
execucdao indireta. (BRASIL, 1997).
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detalhada e auditoria), pelos controles ou sistelaagsponsabilizacdo gerenciais, ou seja, 0
controle por resultado e o controle social por pizrEcdes da sociedade civil e pela midia.

Portanto, utilizando-se, também, da idéia de regwiacdo ou
accountability como concepcdes necessarias ao bom desempenhaigesm Estado,
Pereira (1997) entende que, atrelada a essa quemt&ontram-se a governanca e a
governabilidade. O que implica dizer que ha gowsgaaquando o governo tem condi¢cdes
financeiras e administrativas para transformar ealidade as decisdes que toma. Do outro
lado, a governabilidade de um Estado pode ocoaenedida em que seus dirigentes tenham
a disposicdo os necessarios apoios politicos pata.tTodavia, por via reflexa, a auséncia de
governanca pode desencadear a ndo governabilidadetando com isso a imobilizagcdo do
proprio Estado.

De ressalvar, contudo, que Bresser (2004) utikzades conceitos de
governanca e de governabilidade partindo-se dosppesto de que o Estado brasileiro é
democrético. Para esse autor, a descentralizag@oaig s6 € viavel no contexto de uma
sociedade civil com capacidade para exercer oaergocial.

Essa afirmacéo leva ao passo seguinte: o de qeierana de gestdo acaba
esbarrando em certas situacdes de transicdo enttedamocracia efetiva, que é o que se
busca no Estado brasileiro, e uma democracia maefédiva, a do Brasil real, ainda ligada a
um passado autoritario (Zaverucha, 2000).

Exemplo de resquicio autoritario, nos moldes detémgior Zaverucha, é a
situacdo dos terrenos de marinha. Esse instituesnma se considerar apenas as areas ja
demarcadas, imprime a Unido como grande propretigiareas urbanas em muitos Estados
brasileiros. Questdo completamente incompativel aoeforma do Estado, nessa incluida a
reforma patrimonial, que foi deflagrada com o abgetle deixar ao poder publico apenas o
cumprimento de suas fungdes basicas e essenciais.

De outra banda, ao se analisar a grande inefi@g&wiSPU na demarcacao
e geréncia dos terrenos de marinha, bem assimicalddde do Orgdo em lidar com a
transparéncia e publicidade dos atos administrstigonclui-se que a reforma, apregoada e
implantada ha mais de dez anos na administracalicpdbderal, ainda ndo chegou nessa
instituicdo. Nesse contexto, como transmitir segga juridica aos administrados se o
proprietario do bem — a Unido — ndo consegue respaiteitos basicos como o direito de
propriedade do cidadéo e o direito ao contraditéréoampla defesa do ocupante das areas de

marinha?
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Se por um lado é urgente que se extirpe do ordertanjeridico esse
resquicio autoritario, em virtude de sua incomjladdde com o atual regime democratico,
por outro, enquanto ainda existir tal bem, necasstaperfeicoar os mecanismos de controle
existentes contra os abusos praticados pelo 6érgdpomsavel pelo gerenciamento dos
terrenos de marinha. Nesse mesmo sentido, devdesar &omo regra accountabilityna
definicdo dada por Gongalves (2005, apud Numerid@07), para que o Poder Legislativo
fiscalize o Poder Executivo a fim de aferir se anfystracdo Publica, na pratica de seus atos,
vem conduzindo de acordo com os principios legamnstitucionais. Tudo isso, sem furtar a
apreciacdo do Poder Judiciario, mas ao contrarimicid-lo de instrumentos capazes de
impedir a pratica abusiva de desrespeitos as laigenstituicdo. Igualmente, ndo se pode
perder de vista o controle por resultado e o cmtocial por organizacdes da sociedade civil
e pela midia como legitimos e imprescindiveis aakmncar a eficiéncia do Estado,

principalmente enquanto gestor da coisa publica.



41

3. TERRENOS DEMARINHA : EVOLUCAO HISTORICO-JURIDICA E CONCEITUAL

3.1 0Os BENS PUBLICOS

No inicio do século vinte, Oliveira Santos (1916uc Bastos, Martins,
1992), ao analisar a natureza dos bens patrimahdaigder publico, dissertava que o Estado
possuia e podia adquirir bens da mesma maneiraag|yEssoas naturais ou civis. Dessa
forma, classificou esses bens em trés ordens: s e uso comum do povo, 0os de uso
especial no servico da nacao e os constitutivopatiomoénio da Unido, dos Estados e dos
Municipios. Advertia a ocasido, no entanto, queigéncia do regime monarquico brasileiro
essa ndo era a realidade, mas, ao contrario, hewn& enorme confusdo sobre o tema.
Segundo o autor, essa situacao resultava daszsstiEspeculativas e intrinsecas tanto do
direito reinicola, como do direito romano.

Odete Medaur (2007, p. 236), por seu turno, pastidd uma analise
historico-juridica sobre o tratamento dispensad® lsmns publicos, doutrina que no periodo
colonial brasileiro identificava-se a seguinte idigdio: “a) bens reais pertencentes ao rei; b)
bens da coroa, que o rei administrava; c) bengaifisoriundos de impostos, multas, foros,
pertencentes ao erario”. Todavia, resume a autwaperiodo imperial brasileiro, sob a
influéncia francesa, surgiu a triparticdo: domidm Estado, dominio da Coroa e dominio
publico. Na republica, o primeiro Cadigo Civil dstéecia a divisdo dos bens publicos em
bens de uso comum, bens de uso especial e bensidam{BRASIL, 1916).

O Cadigo Civil vigente — Lei n° 10.406, de 10 dasj@ao de 2002 (BRASIL,
2002) - estabelece em seu art. 99 esse mesmo drgtaniNesse diploma legal os bens
publicos encontram-se disciplinados pelos artea®803, consoante a seguir se enumera:

Art. 98. Sdo publicos os bens do dominio nacioratepcentes as
pessoas juridicas de direito publico interno; to@ss outros sao
particulares, seja qual for a pessoa a que per@nce

Art. 99. Sao bens publicos:

| - os de uso comum do povo, tais como rios, masisadas, ruas e
pracas;

Il - os de uso especial, tais como edificios ovetars destinados a
servico ou estabelecimento da administracdo fedesatadual,

territorial ou municipal, inclusive os de suas agis;
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lll - os dominicais, que constituem o patrimonie geessoas juridicas
de direito publico, como objeto de direito pessaal,real, de cada
uma dessas entidades.

Paragrafo unico. Nao dispondo a lei em contrarmmsitderam-se
dominicais os bens pertencentes as pessoas jgritkodireito publico
a que se tenha dado estrutura de direito privado.

Art. 100. Os bens publicos de uso comum do povcs e@® uso
especial sdo inaliendveis, enquanto conservaram gualificacédo, na
forma que a lei determinar.

Art. 101. Os bens publicos dominicais podem seenalios,
observadas as exigéncias da lei.

Art. 102. Os bens publicos ndo estdo sujeitos easao.

Art. 103. O uso comum dos bens publicos pode satuip ou
retribuido, conforme for estabelecido legalmentia patidade a cuja
administracao pertencerem.

No que concerne ao objeto deste estudo, inseresa-s&@renos de marinha
dentre aqueles bens publicos dominicais, a queefgger o inciso Ill do art. 99 acima
transcrito. Como tal, e por forca do que dispdesorBto-lei n® 9.760/1946 e do art. 20, inciso
VIl da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), tratams terrenos de marinha de bem
patrimonial pertencente a Uniéo.

Mas, como dito anteriormente, nem sempre se tesé @ara percepcao e
tratamento dessa matéria. Raz&o porque e para @exata idéia sobre a criacdo e evolucao
dos terrenos de marinha, como instituto tipicamebtasileiro, faz-se necessario
contextualizd-los na histéria de seu tempo e nagspespectivo. Nesse sentido € que se vai
analisar, em apertada sintese, o0 inicio da colga@alo Brasil e em que circunstancias

surgiram os terrenos de marinha.

3.2CAPITANIAS HEREDITARIAS' E SESMARIAS

A colonizagéo do territério brasileiro se iniciant@ estabelecimento das
doacdes de terras denominadas capitanias heraslitégsso se tornou possivel porque, em
razao do direito de conquista, todas as terraddiras pertenciam a Coroa portuguesa.

Assim, a doacdo de uma capitania dava-se atraveéardade doacao, sendo

gue esta era acompanhada pelos “foraes” (MADRU@®@AR&B1p. 18-20). No primeiro caso, 0

19 pedro Calmon (1960) assinala que essas capitaraas doadas a quem pudesse defendé-las. Tendo sido
realizada a primeira doagdo de capitania no arib@é a Duarte Coelho, denominada Capitania de Runzo

ou Nova Lusitania. Do ano de 1534 a 1536, o litbrakileiro foi dividido em 15 lotes, os quais fordoados a
doze donatérios, formando, assim as doze donatarieapitanias hereditarias.
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donatério poderia imiscuir-se na posse da terrdemado, inclusive, transmiti-la para seus

descentes, entretanto, ndo poderia vendé-la. Jfora®s”, de acordo com o citado autor,

constituiam em contratos enfitéuticos, nos quaisi,ocomo suserano e como governador e
administrador da ordem e cavalaria do mestradoraggoCestabelecia as prerrogativas que
concedia aos donatéarios e reservava os direitoeem devidos a Coroa. Os forais eram
considerados validos para todos os efeitos, masa®ss nao previstos naquele documento
deveriam ser submetidos as leis gerais do reirasardenac¢des manoelinas.

Por sua vez, o rei estabelecia nos forais que atdoa da terra poderia
perpetuamente ser chamado capitdo e governadar Algarizava ainda os forais, dentre
outras, as seguintes prerrogativas:

- possuir uma zona de dez a dezesseis léguas des@xtda terra sobre a

costa, ndo pagando outro tributo senéo o dizimo;

-dar sesmarias, segundo as leis do reino, aos queedissem, sendo

cristdos, ficando estes desobrigados ao pagamerdatod tributo que néo
o dizimo;
-criar vilas, dando-lhes insignias e liberdadespa, conseguinte, foros
especiais, nomear individuos para governa-las ermsme e no de seu
sucessor;

- prover as capitanias, em seus nomes, de tabel@esildico e judicial,

recebendo de cada um quinhentos réis de pensamppor

- cabia-lhe ainda o monopdlio das marinhas, moendaiggda e quaisquer

outros engenhos, podendo cobrar tributos dos ques dabtivessem
licenga;

- conhecer das apelacdes dos agravos em qualquedpacapitania;

-influir nas elei¢cdes dos juizes e mais oficiaiscdaselho das vilas, apesar

das disposicbes em contrario constantes nas Oi@lenado Reino.
(Madruga, ob. cit.).

Quanto aos forais dos colonos, estes eram autoszadientre outros:
- possuir sesmarias, sem mais tributo senéo o dizimo;
- garantia de que o capitdo nao protegeria com rea@stos seus parentes,

nem iludiria as datas delas para aumentar as suas;
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-comercializar livremente, mesmo que com capitaniferentes, e
gozavam do privilégio de negociar com os gentiogeda, com a condi¢ao
de ndo se associarem a estrangeiros. (Madrugeit.9b.

Malfadado o sistema das capitanias hereditari@®naessao de sesmarias
no Brasil passou a ser realizada diretamente p@laaCem conformidade com os forais e as
leis do Reino portugués. Preceituavam estas lees apl pretendentes as sesmarias as
solicitassem por peticdo, na qual deveriam ser meados o nome do requerente e o lugar
onde residia, a situacdo geografica do proveddazknda real, da Camara do municipio onde
situavam as terras e a do procurador da Coroatiédpedeveria subir para despacho final do
capitdo-mof’, que resolvia sobre a concessao. Feita estag\eaalh pelo secretario a carta de
data e sesmaria, que deveria ser assinada petadadeocompetente. (Madruga, ob. cit.)

De seu turno, para a literatura especializada petites desse tema, a
denominada sesmarias teria se originado a partiegislacdo romana. Vicente de Carvalho
(1818), por exemplo, aponta que o Imperador romalh® Pertinax tirava as terras aos
proprietarios que néo as cultivavam e as distriaui@dos aqueles que pretendiam lavora-las.
De outra parte, completa Manoel Madruga (ob. aifue Roma assim procedia visando a
estimular o aproveitamento das terras que erandidas em lotes e cedidas, mediante
insignificante remuneragao ou gratuitamente, a gell®s guerreiros.

Para esse autor, teria sido essa a legislacaongpeara o rei de Portugal,
D. Fenando, a assinar a lei de 26 de junho de 18dna que, por sua vez, determinava em
seu item I: todos os que tivessem herd¥desdprias, emprazadas, aforadas, ou por outro
qualquer titulo, que sobre as mesmas lhes dessieodiue fossem constrangidos a lavra-las
e a semea-las. (Madruga, ob. cit.).

A partir dessa legislacdo, estabeleceu-se uma menx®uetudinaria de se
fazer concessdes das terras ainda nao apropriadaartiaulares, desde que estes se
comprometessem a utilizd-la para a producdo deezaps Em contrapartida, ficavam os
concessionarios dessas terras obrigados ao pagaraerdrario publico, de uma contribuigdo

1 Ao colonizar-se o Brasil, capitdo-mor ndo queiizedmais que chefe superior, quer fosse de unia, fou
esquadrilha, quer de um ou mais estabelecimentoean Os poderes do capitdo-mor eram consignaaios
seus regimentos. Seguiu-se a diviséo de terra pelostarios e a cada um deles e aos outros, a guEmDa
depois conferiu novas doacdes de terras, permigusg intitulassem capitdes-menores de suas tpreagai se
ficaram chamando capitanias. (Madruga, 1928).

124Dg latim hereditate Grande propriedade rural, composta, em geral, rdastéle semeadura, montados e casa
de habitacéo [...]” (FERREIRA, 1986, p. 889).
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equivalente & sexta parte dos frutos colhidos tfevouNasceu, assim, a sesmétia a figura
do sesmeiro, este caracterizado com peculiaridediidira diferente daquela da metrépble

Porém, como adiante se vera, ao analisar os megikistoricos observa-se
que Portugal buscou tratar distintamente o queeserdinava area de marinha e as terras
dadas em sesmarias. O que se conclui, ante otesmwhnsultados, € que a Coroa sempre teve
como seu esse bem. Entretanto, e diferentementesdaaga, nunca se permitiu a venda ou
alienacao dessa propriedade. Exemplo classico sgbeetratamento especial € a Carta Régia
escrita em Lisboa, a 12 de novembro de 1698, nhoguea determinara que a partir daquela
data ndo se deveriam mais conceder sesmariasrde $éuadas junto as marinhas, exceto se
fossem requeridas diretamente a ele, o rei.

Esse sistema seguiu seu curso sem grandes al®raigd@ouco antes da
independéncia do Brasil, quando, em virtude dagéta fundiaria tumultuada e até cadtica, a
Coroa tratou de baixar a Resolucao de 17 de jutht8@2, por meio da qual foram suspensas
todas as concessdes de terras, até que lei espEmuiddsse a matéria. O que ocorreu tao-
somente com a Lei’r601, de 18 de setembro de 1850, que disciplinoegone juridico
aplicavel as terras publicas

Para Raquel Glezer (2007), a Lei n°® 601/1850, eagehtava uma questao
complexa oriunda da colonizacgéo, pois o sistemdodedo de terras denominado sesmarias
dava apenas o usufruto da terra, o que permitisaasploracdo, bem assim a venda desse
direito, mas mantinha a propriedade da Ordem det€hjue financiara as exploracdes
maritimas portuguesas.

Essa lei inaugura uma nova fase no disciplinamdatoterras publicas no

Brasil. Logo em seu artigo 1°, por exemplo, passeodir expressamente que a aquisicédo de

13 “Em Portugal, no governo de D. Fernando, ultimoda dynastia de Borgonha, carecendo incentivar-se
desenvolvimento agricola, foi resolvida a concesiiterras sob o pagamento de uma renda baradafixa
sexta parte dos fructos — a sesma — de onde $eoorig denominacdsesmaria.”(MADRUGA, ob. cit., p. 14).

4 para o direito portugués, os sesmeiros eram demoims magistrados rusticos que tinham a atribuiigiio
examinar se havia terras sem cultivo. Em caso ipositeveriam ser dadas em sesmarias para que fossem
aproveitadas. No caso do Brasil colonial, poréneradia-se por sesmeiros quem as concediam (Vadtasce
[19-7?], apud Madruga, 1928).

!> Em sua ementa e art. 1° estabelecia a Lei n° 880/tespectivamente: “Dispde sobre as terras dasho
Império, e acerca das que sao possuidas por ttulgesmaria sem preenchimento das condicdes |bgars,
como por simples titulo de posse mansa e paciéiaetermina que, medidas e demarcadas as primegjas)
elas cedidas a titulo oneroso, assim para emppesdisulares, como para o estabelecimento de asdodé
nacionaes e de extrangeiros, [...] Fazemos satoeloa os Nossos Subditos, que a Assembléa Gerattbaece
NoOs queremos a Lei seguinte: Art. 1° Ficam prolaibids acquisi¢cdes de terras devolutas por outilo tjue
ndo seja o de compra. Exceptuam-se as terras a$tued limites do Imperio com paizes estrangeinosima
zona de 10 leguas, as quaes poderdo ser concgdidiaisamente.” (BRASIL, 1850).
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terra devoluta ndo podera se dar por outro tituie gdo por meio de compra. De forma
reflexa, elimina, portanto, a obtencéo de terrasypmo de posse ou doagao.

Porém, ndo obstante ter essa lei inaugurado o tamgermarco sobre as
questbes de propriedade territorial em geral, cani@nsformacao da terra em mercadoria,
teria ela sido, igualmente, a origem dos problefmadiarios no pais (Glezer, ob. cit.).

Ressalte-se, outrossim, que nao tratou a Lei n?186Q do terreno de
marinha. Deste cuidava a Coroa com muito zelo, pldée das rendas deles auferidas em
favor da propria realeza, muitos outros argumeswsitilizavam os defensores dessa area
para manté-la a margem dos tratamentos dispensadsras publicas de um modo geral,

inclusive as sesmarias. Questao a ser enfrentail@ma seguir.

3.3A PREOCUPAGAO COM A DEFESA DO TERRITORIGRAZAO DO INSTITUTG?

A Carta Régia, escrita em Lisboa na data de 12odembro de 1698, ja
anunciava a preocupacao da Coroa com a ocupacaeaoje conhecida como terrenos de
marinha. De acordo com esse documento, escreveiaportugués ao governador geral do
Estado do Brasil que “[...] nenhuma obra das qu&oeteitas na dita marinha serve de
prejuizo a defensa dessa cidade e das pessoadngsetibs e casas junto a dita marinha [...]”
(Madruga, ob. cit., p. 22)

No entanto, essa inquietacdo passa-se a evidémcideaanalisar a
representacdo do Provedor da Fazenda Real da @api@a Rio de Janeiro ao Governo de
Lisboa, expedida alguns anos mais tarde:

Em 20 de maio de 1710, o Provedor da Fazenda Reahditania do
Rio de Janeiro representou ao Governo de Lisbo&rac@s muitas
edificacdes, que se fazido nas Marinhas ou praa€idade, dando
parte de que, mandando notificar as pessoas queoragcavao
levantar, pra que as deitassem abaixo, e, as wju@otija levantadas,
para fazerem termo de se Ih’as poder derribar, geen por ellas
pudessem pedir satisfacdo alguma, toda a vez gaieaaem que
estivessem assentes fosse precisa para o servigagd®, recorrérao
essas pessoas ao Senado da Camara, a quem tiareo adquelles
sitios, e este enviou-lhe um precatorio para qua&eimpedisse 0
fabrico das edificacdes; porquanto se achavao etas dauas por
virtude de sesmarias, que comprehendido tambema@s p

Nessa mesma occasido declarou o Provedor qpezar de
reconhecer que as sesmarias nunca devido comprehenda
Marinha, que sempre devia estar desimpedida para qualquer
incidente do servico da Nag&o alefensa de terra,contudo se



a7

abstivera de dar andamento as notificacbes, quelararfazer, até
gue o mesmo Governo resolvesse 0 que julgasse anaveniente.
(MADRUGA, 1928, p. 67-68). (Grifei).

Em razdo dessa representacédo, e preocupada coatifaiacoes feitas na
costa maritima da cidade do Rio de Janeiro, a Coraadou o governador dessa capitania
informar sobre as ocupacoes, utilizando-se dagélziOrdem Régia, datada de 21 de outubro

de 1710:

[...] as sesmarias nunca devido compreheder a maarque sempre
deve estar desempedida para qualquer incidente elo 9drvico, e

defesa de terra; contudo, para evitar contendaabstevera daquelle
procedimento [derrubar as casas] até Eu resolvgueofosse mais
conveniente; e pareceu-Me ordenar-vos Me inforno@is) VOSSO

parecer, ouvindo os Officiaes da Camara sobreneataria, e ouvires
tambem ao Patrdo-Mo6r da Ribeira, e algumas pesgdastenhdo

intelligencia de mar, se se poderdo fazer estaleonde se possao
fabricar Navios de Guerra.

N&o resta duvida, portanto, que a preocupacao jppaneea a defesa do
territério da coldnia, mas também néo se pode rpg@ia orla era utilizada como area livre e
desembaracada para acesso de navios, descarregaushemhercadorias vindas da metropole
e carregamento das riquezas para exportagao.

Igualmente, ndo se pode olvidar que de acordo camoS (1985) o rei de
Portugal ndo se interessava pela terra proprianditae mas, sim, pelos lucros que desta
poderiam auferir. Entretanto, em um segundo momdatam acrescidos outros interesses
como os de locais de desembarque, trapiches, defdss cidades e, finalmente, o
povoamento indispensavel a todos esses programas.

De fato, a Coroa portuguesa chegou a ordenar higdoide edificacdo nas
praias da Capitania do Rio de Janeiro, em virtugeificultar o acesso dos navios que ali
chegavam e de ndo permitir o socorro de ataquesgos. E o que encontra estabelecido pela
Ordem Régia, de 10 de dezembro de 1726,

[...] 0 Senado da Camara nos aforamentos que fazapaarte do mar,
ndo declarou a medi¢cdo certa dos chdos que af@asémente
declarou a largura, e 0 que occupava a uma daé#tao mar, onde
chegando os primeiros edificios, e parando nell@@as, se originava
nova praia, da qual fordo os foreiros accrescentasdedificios [...]
diminuindo um molhe em que dao fundo as frotas @adoas
embarcacdes que entrdo nesse poco [...]; a vistgudp a mesma
razao que aponta a Camara de ter furtado ao marctettdo em que
se acha essa Cidade situada, € forcosa para secrihiegracar a

continuacdo dos edificios para ndo extinguir o md@hancoradouro
dos navios, que haja estreitissimo, e que tamasmraias devem
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estar livres para bda defesa da Cidadeara que as rendas passem

livres por toda ellag se possam socorrer as partes atacadas [...],

impedindo porém com rigorosas penas que daqui em atite

ninguem se possa alargar um s6 palmo para o mar, meedificar

nas praias|...]. (MADRUGA, ob. cit., p. 73-74). (Grifei).

Na verdade, as razdes de se atrelar os terrenosadeha a defesa do

territorio €, no dizer de Gasparini (2006), at@itinto. Isso porque, sendo essa area faixa de
terra fronteirica ao mar, natural o interesse essgwéa-la para a construcdo de obras ou

implantagcdo de servigos necessarios a defesartorier

Paulo Afonso Machado (1995) também advoga essaAesdissertar sobre
0 tema ensina que a preocupacdo com a defesadd étdas zonas adjacentes foi uma das

razdes que levou a Coroa portuguesa a reservafagssae marinha.

Por sua vez, Mariana Freitas (2005, p. 171) resangeiestdo de forma

cristalina:

Pelo historico feito a partir da legislagdo aprésea, pode-se ver que
os terrenos de marinha tinham como fungdes prircp@mbarque e
desembarque de coisas publicas e privadas, a ddéesadade, a
extracdo de sal e a obtencdo de renda. Ao tempuia alo Brasil
coldnia, era estratégico o dominio das terras jartosta. Além disso,
nas palavras de Antbnio Chaves, ‘as atividadesGeomas estavam
visceralmente ligadas ao litoral, o0 que era molbastante paral rei
desejar tanto quanto possivel o dominio daquelesste

Por outro lado, outros tantos argumentos defendemargenca desse bem
como propriedade da Unido em razao da sua condgtéatégica para gerar receitas ao erario
publico.

Um registro de valor histérico faz Manoel Madrugh.(cit., p. 169) a esse
respeito, ao referir-se ao projeto de lei n°® 8918&6, apresentado pelo deputado Netto
Campello a Camara dos Deputados, cujo objetivaaeranda dos terrenos de marinha. Em
resposta ao oficio n°® 175/1916 do primeiro sedoetier Camara dos Deputados, o Ministério
da Fazenda expediu o Aviso de 16 de setembro dé A9lqual aborda os dois aspectos
citados: a importante funcao dos terrenos de maaina a defesa da costa e a justificativa de
gue sua manutencdo, sob o dominio publico, promcigualmente, o aumento das receitas

para a Unido. Em sintese, rezava o referenciadsoAvi

[...] relativamente ao projeto n. 89, do corremt@a|...], pelo qual
fica o Poder Executivo autorisado a vender terresh®smarinhas,
cabe-me declarar-vos que ndo me parece haver gcamyeniéncia
em sua conversao em lei.
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Os terrenos de marinha tém uma funccdo muito iraptetna defesa
das costas, construccao de portos e outras olassamvindo, pois,
gue o patrimonio nacional delles se prive defiaitnente.

E’ exactamente devido & sua situacdo especial tlas sempre
tiveram uma legislacéo & parte.

Desde que a cobranca do féro seja bem fiscalizaska grovidencie
para os posseiros illegaes legalisem sua possegjam £xpulsos, caso
nao o fagcam dentro de certo prazo, como pretenmadenciar este
ministerio, auferira o Thesouro delles renda aprexi sem que
precise alienal-os. [...]

E muito menos conveniente seria ella [alienacaotagjuando, pelos
arts. 13 e 14, da vigente lei da rec8jta foro foi elevado para 6 e
4%, conforme esteja o terreno na zona rural ounarsba o laudemio
elevado de 2 %2 para 5%.

O simples aforamento trara a probabilidade de meatrranca de
laudemio nas successivas transferéncias, e qual aportara em
maior somma que a da alienacdo, ao passo que lasta fara por
completo desapparecer semelhante renda.

No que se refere a idéia de defesa do territési @aba por prevalecer no
governo de Getulio Vargas, inclusive em termos difras, ao se editar o Decreto n° 22.785,
de 31 de maio de 1953- “Veda o resgate dos aforamentos de terrenos permeEeao
dominio da Unido e da outras providénciaBBRASIL, 1933). Um dos fundamentos desse
normativo dizia expressamente que os terrenos dmimae seus acrescidos compreendiam
bens necesséarios a defesa nacional. Essa catécdevieha levando o governo a alienar
somente o dominio Gtil desses bens a fim de fizmalas suas transferéncias, impedindo,

inclusive tivesse destino inconveniente a refedigf@sa.

Mas isso ndo impediu uma ultima tentativa de azaora alienacdo dos
terrenos de marinha. Aparentemente trata-se deatray@alhada do legislador da época, mas a
idéia de venda dos terrenos de marinha apareceéétaraim 1940. O fato € que por trinta dias

vigorou tal norma, conforme disposto nos DecreteisAR 2.175 e n° 2.289, respectivamente:

Decreto-lei n® 2.175, de 6 de maio de 1940. Audoazalienagao do
dominio direto dos imoOveis compreendidos nas atEasesmaria
referidas no art. 18 do Dec.-Lei n® 96, de 22 deenddro de 1937,

gue estiverem incorporadas ao dominio particular.

Decreto-lei n° 2.289, de 7 de junho de 1940 — krecdh autorizacao
constante do art. 1° do Dec.-Lei n°® 2.175, de énd® de 1940, os
terrenos de marinhacrescidos e de mangue, encravados nas areas de

16 Refere-se a Lei n° 3.070, de 31 de dezembro d& (Sdntos, 1985). E uma importante lei na histdda
terrenos de marinha, pois além dos dispositivolados no Aviso em referéncia, seu art. 12 ratifieou
competéncia da Diretoria do Patrimbnio da Unidespectivas Delegacias Fiscais nos Estados pdizarge
das delimitacbes das zonas urbanas e rurais.

" Esse Decreto encontra-se hoje revogado pelo Dedee5 de abril de 1991.
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sesmaria, referidos no art. 18 do Dec.-Lei n° @8221de dezembro de
1937. (BRASIL, 1940).

Em resumo, poderia se dizer que as razGes queafavar criacdo e
manutencgdo das marinhas estariam centradas eno gilates de sua utilizagdo: para atender
aos servicos de embarque e desembarque de coldasmpiu particulares, para a defesa da
cidade e para a obtencdo de renda, além de alguemas se prestarem a extracdo de sal.
(Gasparini, 1977).

Desses, por Obvio, restam ainda hoje dois fatovessgmpre sdo usados
para justificar a permanéncia dos terrenos de Imarino direito constitucional e
administrativo brasileiro: a seguranca da orlaagracadacéo de receitas. Mais recentemente
o governo federal alterou a missdo da SPU paraé&anibserir um novo argumento a essa
questdo: a funcdo social dessas areas em harnwnia meio ambiente, sem perder de vista
a arrecadacao. Nesse sentido declara o relatogesigo da SPU de 2007:

Absolutamente essencial no processo de reorientesi@iatégica da
SPU, iniciado em 2004, foi adefinicdo, de uma nova missao
institucional, tendo como base diretrizes e principios constihaig
Com efeito, além de identificar quais sdo os beasUido, a
Constituicdo de 1988 também estabelece que a pdaple — publica
ou privada — devera cumprir uma funcéo social, dama forma que
reconhece como fundamental o direito & moradiasi@tonia com o
objetivo republicano de acabar com a pobreza elasgo social.
Inspirada por sua nova missdo -Conhecer, zelar e garantir que
cada imoével da Unido cumpra sua funcdo socioambantem
harmonia com a fungédo arrecadadoyaem apoio aos programas
estratégicos para a Nacdoa-SPU empreendeu a construcdo de um
novo modelo de gestdo do patrimonio, a partir doscipios do
compartilhamento e da participacdo. (RELATORICRO07, p. 7).
(Grifei).

Porém, atualmente todas essas alegacOes encadréona de contexto,

desarrazoadas e sem fundamento. E o que se bdsocaoastrar a seguir.

Se por um lado as ameacas a seguranca da col@iehggavam pela orla
como praticamente a Unica via de acesso, hojesantivelmente, esses motivos ndo existem
mais. A tecnologia produz misseis intercontinent@igibes supersonicos, navios com
plataformas de lancamento de avides de guerraredeatros. No dizer de Martins (1992, p.
62), “o tratamento aos terrenos de marinha sefipsta pela teoria da defesa e seguranca
nacionais, hoje conceitualmente superada pelo avdegecnologia bélica, que torna inatil

qualquer protecao apenas litoranea.”
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De outra banda, também a atividade comercial nas mepende do
desembaraco dos terrenos de marinha, pois aléngrdndes portos existentes ao longo da
costa brasileira, aeroportos localizados nas a€icidades, ndo se pode esquecer da rede
mundial de computadoresnternet largamente utilizada pelas instituicbes e pestisgsais
como eficiente meio para comercializar.

Na verdade, o argumento da necessidade da segui@aocka ou mesmo da
seguranca nacional deve ser analisado de formé&amscst € menos abrangente. Essa questao
ja foi objeto de decisdo do Supremo Tribunal Fdde@TF, ao analisar o art. 4°, inciso |, da
Constituicido Federal de 1987Tinha esse dispositivo a seguinte diccao:

Incluem-se entre os bens da Uniéo:
| — a pocdo de terras devolutas indispensaveisgaragca e ao
desenvolvimento nacionais; [...]. (BRASIL, 1967).

A evidéncia, a expressao ‘indispensavel a seguraram desenvolvimento
nacionais’ ofertava gama ilimitada de interpretagdpartir do conceito difuso de seguranca e
de desenvolvimento (Martins, 1992). Essa visao ajmpbkculpida pela Escola Superior de
Guerra, acabou por ser contrariada pela decis&@Tl&oao analisar o Recurso Extraordinario
— RE n° 62.731. Julgada em 23 de agosto de 1967Tpeunal Plent’, teve essa decisdo seu
voto condutor relatado pelo Ministro Aliomar Balegicuja ementa, em sintese, determinara:

[.] MAS O CONCEITO DE 'SEGURANCA NACIONAL' NAO E
INDEFINIDO E VAGO, NEM ABERTO AQUELE DISCRICIONARIBIO
DO PRESIDENTE OU DO CONGRESSO. 'SEGURANCA NACIONAL'
ENVOLVE TODA A MATERIA PERTINENTE A DEFESA DA
INTEGRIDADE DO TERRITORIO, INDEPENDENCIA,
SOBREVIVENCIA E PAZ DO PAIS, SUAS INSTITUICOES E
VALORES MATERIAIS OU MORAIS CONTRA AMEACAS
EXTERNAS E INTERNAS, SEJAM ELAS ATUAIS E IMEDIATASOU
AINDA EM ESTADO POTENCIAL PROXIMO OU REMOTO [...].
(BRASIL, 1967).

lves Gandra Martins (ob. cit.), ao comentar solssedema o faz de forma

ainda mais incisiva. Para esse autor, 0 conceiteederanca nacional s6 pode ser aquele

“¥para Luis Alves Jr (1997) o regime politico vigeatépoca tinha verdadeira devocdo pelo principio da
seguranca nacional. A mentalidade castrense dosntdets do poder via em todos aqueles que nédo
compartilhassem dos seus ideais como seus inimigsan, a acdo do governo foi de reprimir qualdoeo de
resisténcia ou oposicdo as suas diretrizes. Logentido da locucao seguranca nacional, motivadaradicéo

de diversos decretos-leis foi amplamente usada grelentor da faculdade de expedi-los, mesmo quéasui
vezes de modo completamente vesgo. Tome-se, a iiistrativo, a historica decisdo do Supremo Tmadu
julgando o agravo de instrumento n° 40.960 e asrses extraordinarios n°® 62.731 e n° 62.739. Erngadtes

foi relator o Ministro Aliomar Baleeiro, que quédi& de inconstitucional o art. 5°, do Decreto-RBA2, de 07

de abril de 1967, que nele n&o viu matéria de segarnacional, o que, alias, era flagrante.

19 Julgado publicado no Diario da Justica de 28 dequie 1968, p 02460.
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menos amplo, definido pelo Supremo Tribunal Fedezaindo o de amplidao infinita,
consagrado pela Escola Superior de Guerra, o aialassim descrito: ‘o grau relativo de
garantia, que, através de acles politicas, ecoa8mjasicossociais e militares, o Estado
proporciona, em determinada época, a nacao quedigiona, para a consecucao ou
manuten¢do dos objetivos nacionais, a despeitm@g@nismos ou pressdes, existentes ou
potenciais’.
N&o obstante amenizado esse conceito pela atutd Gagna brasileira,

ainda assim o constituinte de 1988 o0 manteve comodos argumentos a ensejar a
continuidade dos terrenos de marinha. Nesse sedisgde o texto do artigo 49, 83°, dos
Atos das Disposi¢des Constitucionais TrasitOriaszAD

Art. 49. A lei dispord sobre o instituto da enfgeuem imoveis

urbanos, sendo facultada aos foreiros, no casoudeestingdo, a

remicdo dos aforamentos mediante aquisicdo do dordireto, na
conformidade do que dispuserem 0s respectivosatostr

[.]

§ 3° - A enfiteuse continuara sendo aplicada aosries de marinha e
seus acrescidos, situados na faixa de segurangartia da orla
maritima. (BRASIL, 1988)

Também a Lei n°® 7.661/1988 teve a preocupacdo ceag@ranca nacional
da faixa de orla maritima. Essa lei busca classifecdefinir as praias como bens publicos de
uso comum do povo, ao passo que declara assegsgeadpre, livre e franco acesso a elas e
ao mar, em qualquer direcdo e sentido, ressalvasideechos considerados de interesse de
seguranca nacional ou incluidos em é&reas protegidadegislacdo especifica (BRASIL,
1988).

E para assegurar esse direito a todos que desajardrmir desses recursos
naturais, o Decreto n°® 5.300, de 7 de dezembro0@é BBRASIL, 2004) atribui ao ‘Poder
Publico Municipal’ o dever de definir as areas de/sldao de passagem, responsabilizando-se
por sua implantacdo. Tais areas ou vias de acessmagnserao objeto de cessdo de uso em
favor do Municipio correspondente, mas sempre hestas no ambito do planejamento
urbano as areas de seguranca nacional. (art. 21).

No entanto, nenhum normativo buscou ainda defirque seria a faixa de
seguranca a que refere o art. 49 dos ADCT, memols &e preocuparam a Lei n° 7.661/1988
e o0 Decreto n°® 5.300/2004. Portanto, ante a awséecedicao de tal lei ou regulamento deve
ser observado, por forca de simetria, 0 entendion&dt muito albergado pelo Supremo
Tribunal Federal.
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Quanto ao aspecto econdmico ha comumente defendidiiscurso de que
a manutencdo dos terrenos de marinha também seetassario como importante fonte de

renda para a Unido.

Rufino (ob. cit., p. 23), por exemplo, afirma gye.]' até esse momento, a
administracdo dos dominios federais norteou-seopitnos principios [que ndo da gestdo

desses bens] e predominou a ética do lucro orcameht

Para Lima (2009), a principal causa apresentada pate politica do
governo federal ao resistir as tentativas de mudamps critérios conceituais sobre os
terrenos de marinha, estaria no fato de que asapedds receitas patrimoniais serao

prejudiciais para a Uniao.

Nesse particular, em recente analise do Projetbed®L n° 4316/2001 e
dos diversos a ele apensados, o relator e Deputaderal Ricardo Berzoini, da base

governista, pronunciou seu voto nos seguintes ®rmo

Do conjunto de projetos acima listados, verificaeggee a grande
maioria tenciona modificar o conceito de linha deamar-médio e a
sisteméatica de demarcacéao dos terrenos de matrahaferindo uma
significativa parcela do patriménio imobiliario ddnido para os
municipios. Paralelamente, isso acarretara umaaped desprezivel
de receitas federais relativas a taxas de ocupdgdmobveis, foros e
laudémios, que passardo a ser cobradas pelas sttagbes
municipais. [...] Nesse sentido, tais proposi¢cOearratam efeitos
prejudiciais sobre o balanco orcamentério e finmoaa Unido [...]

A mesma avaliacdo também deve ser estendida agstdRrajue
concedem isencdo do pagamento de foros, taxas uleagio e
laudémio devidos a Unido. Pelo expostoto pela inadequacéo
orcamentaria e financeira dos Projetos de Lei n® 316, de 2001, n°
3.593, de 2000, n° 3.814, de 2000, n° 5.388, de0199 1.551, de
2007, n° 1.929, de 2007, n° 5.374, de 2001, n° @. % 2005, n°
7.195, de 2002, n° 2.296, de 2003, n° 4.904, de5200 3.018, de
2008, e, por consequéncia, das emendas que foramrayadas na
Comissdo de Relagcbes Exteriores e de Defesa Nacloeana
Comissdo de Trabalho, de Administracdo e Servico Biico.
(Destaque no autorlBERZOINI, 2008, p. 6-7).

A partir desse voto, com apresentacdo do Parecgataade 26 de junho de
2008, tanto o PL n® 4316/2001, como todos os geerssas foram arquivados.

Entretanto, também o argumento da perda signi¥@ate receita nao pode
prosperar para que se mantenha como vigente, edodconstitucional e administrativo

brasileiro, o instituto dos terrenos de marinha.
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Ao se analisar as tabelas e a figura a seguirficaese que a arrecadacgao
com foro, laudémio, taxa de ocupagdo e com outasitas imobiliarias da Unido, se
comparada com o Produto Interno Bruto — PIB doiBrds mesmo periodo, néo justificam,

em si, tais argumentos.

Tabela 1-Terrenos de Marinha - Receita Patrimonial da UniEstado de Pernambuco e Brasil no
periodo de 2004-2007.

Tipo de Receita Valores Anuais (R$ Milh&o)
2004 2005 2006 2007
PE Foro 2,4 3,0 3,9 51
Laudémio 9,4 12,8 11,7 15,9
Taxa de Ocupacéo 5,2 7,2 10,3 12,3
Outras Receitas 3,8 2,8 3,4 3,0
Total 20,9 25,8 29,3 36,3
BRASIL Foro 27,6 30,2 35,6 51,8
Laudémio 62,9 84,3 96,4 146,1
Taxa de Ocupacgéo 58,1 62,0 69,1 441
Outras Receitas 60,8 61,3 60,5 66,3
Total 209,4 237,8 261,6 358,3

Fonte: adaptada SPU/MPOG, apud Chaves, 2008.

Tabela 2- Terrenos de Marinha - Receita Patrimonial dedomo ano de 2008: Brasil.

Fonte arrecadacao 2008 Cadigo/Rubrica Receita arradada
liquida (R$ milhdes)
131 — Receitas mobiliarias da  1313-00 /Foro 55,23
Unido 1314-00 /Laudémio 164,47
1315/ Taxa de ocupagéo 188,80
1319-00 / Outras receitas 24,07
Total 432,57

Fonte: adaptada SENADO/Siga Brasil, 2009.

Tabela 3 — Terrenos de Marinha - Arrecadacdo Patrimonialltédo: Evolucdo da Taxa de
crescimento 2004-2008.

Ano Receita (R$ milhdes) Taxa de crescimento (%)
2004 209,40 -

2005 237,81 14

2006 261,60 10

2007 358,28 37

2008 432,57 21

Fonte: adaptada Relatério/SPU, 2007.

Uma das explicagbes do Ministério do Planejameata @ diminui¢do do
ritmo de crescimento de arrecadacao, entre os @&@8a¥ e 2008, é que houve adiamento de
lancamentos de crédito em receita patrimonial. Esk@mento ocorreu, dentre outros, em
razao de inconsisténcia cadastral; decisdo judmmalvirtude do paragrafo unico do art. 2° do
Decreto-Lei n° 1.876, de 15 de julho de 1981, cama redacao dada pela Lei n°® 11.481, de
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31 de maio de 206% Portaria SPU n° 96, de 8 de abril de 2008, quéacd®u a nulidade de
6.446 imoveis inscritos indevidamente como pertetesea Unido, localizados no bairro de
Pirambu, Fortaleza/CE, por motivo de ainda naomniesedos cancelados. (SPOA/SE/MP,
2009).

29
28 -
2,7

26 -

PIB Brasil (R$ trilhoes).

25+
<
214 T T T 1
2004 2005 2006 2007 2008
Figura 1 — Evolugéo do PIB no Brasil: periodo 2004-2008ntEcadaptada GOVERNO..., 2009).

A partir das tabelas 1, 2 e 3 e da figura 1 aciobserva-se que, mesmo
considerando o crescente aumento da arrecadagdmquaal ocorrida nos ultimos cincos
anos, ao se comparar a média de receita patrimanofalida versus a média do PIB do
mesmo periodo, conclui-se que aquela receita dguiva,14% do PIB respectivo. Portanto,
um valor pouco relevante se analisado em term@saiicdo de riqgueza para o pais e grau de
importancia arrecadatorfa.

Destarte, se no passado as receitas com os folmsdémios foram de
importancia vital como fonte de renda para a Copa&a as municipalidades e até para a

Republica, levando-se a um certo consenso de qaen gustificaveis, hoje ndo séo

20 Art. 2° S#o isentas do pagamento de laudémicaasfaréncias do dominio Gtil de bens iméveis fosei
Unido: | - quando os adquirentes forem: a) os Bstad Distrito Federal, os Territérios e os Munic$p bem
como as autarquias e as fundagfes por eles mantidastituidas; e b) as empresas publicas, asdades de
economia mista e os fundos publicos, nas trandf@€mestinadas a realizagéo de programas haligsiou
de regularizacao fundiaria de interesse socialdéB&o dada pela Lei n°® 11.481, de 2007). c) asquas e
fundac®es federais; (Incluido pela Lei n° 11.4&126@07). Il - quando feitas a pessoas fisicasgpalquer das
entidades referidas neste artigo, desde que vih@sila programas habitacionais de interesse seeiedgrafo
Unico. A isencdo de que trata este artigo abréamgbém os foros e as taxas de ocupacdo enquaiTt@osis
permanecerem no patrimdnio das referidas entidadesn como os débitos relativos a foros, taxascdpacao
e laudémios constituidos e ndo pagos até 27 dedabB006 pelas autarquias e fundacBes federaigia@@o
dada pela Lei n® 11.481, de 2007). (BRASIL, 1981).

?IDe acordo com o relatério de gestdo da SPU do arDf7, ante o montante arrecadado nesse anogasis,
vinte e sete, GRPUs responderam por mais de 80&rdeadagdo anual, ou seja: S&o Paulo (25,9%)dd&io
Janeiro (24,6%), Pernambuco (10,1%), Espirito Séh&%), Santa Catarina (6,6%) e Distrito Fedesad %).
Por outro lado, a evolugéo de 37 % da arrecadagd2087, em relagéo a 2006, foi influenciada priakigente
pela arrecadacdo de laudémio nos Gltimos meseskago. (RELATORIO..., ob. cit.).
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suficientemente consistentes a ensejar a contidelidiesses institutos no ordenamento
juridico.

Associada a questdo da pouco representativa aagi@addemonstrada
acima, também ndo ha como prosperar a manutencsiotedeenos de marinha sob o
argumento de que a gestdo dessas areas deve csowrif...] funcdo socioambiental em
harmonia com a func&o arrecadadora” (RELATORIOb. cit., p. 7).

Ha na verdade, sob esse aspecto, evidente contragg® a Unido por
anos a fio cedeu ao particular, por aforamentoegularizacdo de ocupacédo, as aterras de
marinha nas quais entendeu ausente o interesseqibéssa forma, toda a orla fora ocupada
sem a preocupagdo com uma fiscalizacdo voltadaexitg 0os problemas socioambientais
decorrentes de mal uso da propriedade, como odifidetdos pelo GERCO-PE, adiante
transcritos:

O processo de "privatizacédo" de muitos trechosrde @ margens de
rios, com constru¢gdes de muros de arrimo, maro@gacao da praia
Umida, aterros hidraulicos em areas estuarinasmonificacdes em
sua dinamica, e ainda desmatamentos e aterros agueris
acelerando o processo erosivo, tem dificultadoessx da populacéo

ao mar, além de impossibilitar os pescadores deuéxe suas
atividades. (GERCO-PE, 1997).

O Programa Estadual de Gerenciamento Costeiro emarmbuco —
GERCO-PE, foi promovido pela Agéncia Estadual deoMenbiente e Recursos Hidricos —
CPRH, em conjunto com o Ministério do Meio Ambiert®IMA, com o objetivo de elaborar
um plano de gestéao para o litoral sul do EstadBeleambuco para equacionar os conflitos
existentes na area de estudo.

Com a “nova misséo”, a SPU procura passar a icéguéd a partir de agora
isso sera diferente.

Todavia, como se vera no itéf@rganizacdo e competéncia administrativa
da SPU”, tratado mais a frente, a SPU possui sérias deficiérde recursos humanos, tanto
qualitativa como quantitativamente, para fiscaleaareas denominadas terrenos de marinha.

A GRPU situada no Estado de Pernambuco, por exerdptdara em seu
relatorio de gestdo de 2007 que conta com um gilepoabalho composto de 7 servidores e
uma viatura, cujo objetivo € atuar na fiscalizad@oorla. Observa-se, ainda, que nenhum
deles possui dedicacéo exclusiva para a atividgoleoutro lado, a orla € apenas parte da area

a ser fiscalizada, pois Pernambuco possui 67.0@¥dm cadastrados como terrenos de
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marinha, dos quais 44.000 situam-se na capitalf&eej periodicamente, deveriam ser
vistoriados e recadastrados. (RELATORIO..., 2007).

Nesse contexto, como garantir que cada imovel dacdltumpra sua funcéo
socioambiental?

Conclui-se, portanto, que também esse argument® desacreditado e que
vem sendo utilizado apenas para aplacar a inggisf@de parcela da sociedade que luta contra
a forma de geréncia dos terrenos de marinha em e@gaua propria persisténcia no direito
brasileiro. Ademais, a utilizacdo ambiental e dowsmte adequada da propriedade ndo esta
condicionada a natureza do bem, se publico, privads por forca da préopria Constituicdo
da Republica vigente que declara expressamentea gpeopriedade atenderd a sua funcgéo
social” (art. 5°, XXIll), bem assim, subordina avialade econdémica ao uso racional dos
recursos ambientais (art. 170, VI) (BRASIL, ob.)cit

O novo Cadigo Civil - Lei n° 10.406/2002 - igualniemcrescentou ao uso
da propriedade a obrigatoriedade do cumprimentsudefuncdo socioambiental, consoante
estipula o seu art. 1.228, §1°:

O direito de propriedade deve ser exercido em c@rspa com as
suas finalidades econdbmicas e sociais e de modo Sgjem
preservados, de conformidade com o estabelecidteieaspecial, a
flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibriolégico e o

patriménio histérico e artistico, bem como evitadpolui¢cdo do ar e
das aguas. (BRASIL, ob. cit.)

Mas justificada ou ndo sua permanéncia no diredsileiro, o fato € que os
terrenos de marinha continuam existindo e semprgolias em meio a sérios embates
travados entre a Unido, representada pela SPUgcelpa&onsideravel da populagéo direta ou
indiretamente envolvida na utilizacdo desses Hfeémdanto, é necessario que se situe e defina

os terrenos de marinha para uma melhor compreelesda matéria.

3.4 A SINGULARIDADE DOS TERRENOS DE MARINHASUA ORIGEM E CONCEITUAGAO

A analise do conceito dos terrenos de marinha eesoducéo historica
reforcam o carater nacional desse bem publico.deéneamento e regulacdo seguiram um
curso proprio, pois ndo sofreu, o terreno de marimhinfluéncia do direito comparado pelo

simples fato de que néo existiu instituto igualarros paises.
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Ainda no inicio do século XX advertia Manoel Madauufl928, p. 65):
“Pelo antigo direito portuguéZ segundo o qual as praias eram publicas, ndonseciam os
terrenos de marinha.”

Um dos poucos estudos cientificos realizados solimma, conclui que a
figura do terreno de marinha € criagdo Unica deitdiradministrativo que se formou no
Brasil. Em sua pesquisa de mestrado, que reduralpubiicacdo do livro Terras de Marinha,

Rosita Santos (1985, p. IX, X e XIV) assevera que:

[...]JA auséncia de tal figura [terra de marinha] diceito de outros
paises tornard sem significacdo expressdes amadne land ou
rivage de la merou qualquer coisa semelhante. Isto porque, muito
embora todos os paises possuidores de costa naad@impreocupem
com os elementos fisicos constituidos pelas pmatasras adjacentes,
e que, comumente, caracterizem esses elementos pertemcentes
ao dominio publico, nenhum deles chegou a criaegaithb que, entre
nos, se denominarra de marinhaouterreno de marinhg...]
Observamos assim, que no direito francés, alénadeeristir aterra
de marinha nédo existe também qualquer idéia definidora dadguie
entre nGs se chama de acrescido de marinha.

Outrossim, se procurarmos o entendimento lusitarg gfinal, € o
primeiro responsavel pela criacdo das nogsasas de marinha,
verificamos que tal entendimento nunca foi aplicadoPortugal, ndo
obstante o longo uso da enfiteuse na vida polgiGdministrativa
portuguesa.

[...] A fixacdo da figura da marinha, a criacdosg®l contorno, sua
mensuracao, e sua implantacdo definitiva em nos®itodé obra
administrativa, que o Direito Historico foi dimeasando e definindo
no correr dos séculos. A auséncia de tal criacdownos paises nao
permite o estudo de direito comparado, porque acate daqueles
paises na reserva de uma faixa livre para usoqmjhlinto ao mar,
nao os levou a preservar, entre os bens do Edjadtmuer porgao de
terra sob o regime de propriedade nacional quesseneelhe ao que
no Brasil se chamizrra de marinha(Grifos da autora).

2 Basicamente, procede o direito portugués de wages$ originarias: o direito romano, o germanico e
candnico. Estes combinando-se formaram o direiorémos da Peninsula Ibérica, bem assim, o des tasla
nacdes modernas. Declarado independente o condaticaglense e realizada a sua elevacdo a catedmria
reino, Portugal regeu-se ainda por algum tempo [pelero Juzgo,antigo monumento da jurisprudéncia
espanhola, no qual o direito romano e o direitd&dr ja se achavam fundidos, mas pouco a pouconfeea
admitindo os forais, que eram leis particularesgadas para reger os pequenos distritos ou carssdkreino.
O direito foraleiro predomina mais ou menos noqukrido conflito entre o rei, a nobreza e o pova fireito
das leis gerais vai se afirmando a medida que erpaeél consegue ir se consolidando. A primeiranpitgacao
de leis gerais teve lugar no reinado de Afonsqug para isso convocou as cortes e reuniu-se embCai Com
isso procurou sobrepor a legislacédo particularfstgmentada e contraditéria dos forais. As leisAflenso Il
buscam assentar o principio juridico da igualdatbei@mente dentro do contexto da época), instituéres de
eleicdo popular para a distribuicao da justicaitéim as faculdades aquisitivas do clero, coiberexagssos da
represélia privada e ordena que a pena de modeegegutada unicamente vinte dias depois de pramaialg
sentenca. (Madruga, 1928).
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De fato, assinala igualmente Freitas do Amaral 21@pud SANTOS, ob.
cit.) que Portugal trouxe a marinha das Ordenagées o Brasil e criou ao lado dela a figura
terra de marinha, porém, jamais instituiu essa@&daam seu proprio territorio.

Ao comentar a Constituicdo Federal de 1988, maisaiecamente sobre 0s
terrenos de marinha, Ives Gandra Martins (18%®)onta, como fonte de direito comparado,
gue existiria instituto correlato aos terrenos dawrinia nas Republicas de Suriname e das
Filipinas. No primeiro caso estariam insertos rimar72, alinea “e”, da Constituicdo daquele
pais; enquanto que nas Filipinas, essa matéria satada pelo artigo Xll, Secédo 2 de sua
Carta Magna.

No entanto, uma simples leitura dos artigos enré&afga leva a concluir
que de terrenos de marinha ndo se tratam os dispssinencionados pelo jurista.

Diz o citado artigo da Constituicdo da RepublicéSdoiname:

Artigo 72
Sem prejuizo do que dispde a Constituicdo, as sgudisciplinas

devem ser determinadas por lei:

[..];

e. a determinacdo da extensdo e limites das agudi®riais e 0s
direitos da Republica do Suriname, adjacentes aafptaa
continental e da zona econdmféa;

Por 6bvio, a Constituicdo do Suriname preocupape®as em reservar ao
legislador infraconstitucional a atribuicdo parscglinar os limites e extensao das aguas, mar
territorial, plataforma continental e zona econ@nidNosso direito brasileiro, seria o
equivalente ao que foi estabelecido, por exemg@la bei n°® 8.617, de 4 de janeiro de 1993 —
“Dispbe sobre o mar territorial, a zona contiguapaa econdmica exclusiva e a plataforma

continental brasileiros, e da outras providénciéBRASIL, 1993).

Diferentemente néo dispde o igualmente citado@iXild, Secéo 2, da Carta
Magna da Republica das Filipinas, pois esta dedamtodos o0s recursos naturais sao de
propriedade do Estado, portanto, ndo podem seid@s)cexceto os terrenos agricolas:

%3 Celso Ribeiro Bastos e Ives Gandra Martins s&utsres da obr&omentarios & Constituicédo do Brasjilie
€ composta por sete volumes, objeto dessa citdghserva-se, entretanto, que o volume trés, ao spial
encontram inseridos os terrenos de marinha, fa tstrito por lves Gandra Martins. Razdo porquepseu
pela citacdo, nesse momento, apenas deste auttavifipencontrar-se-a, ao final deste trabalh@&fer@ncia
completa dos autores e obra.

%4 Trata-se de texto traduzido livremente. A redagdginal em inglés encontra-se disposta da segfimtea:
“Article 72. Without prejudice to what is reservetsewhere in the Constitution for regulation by |lahe
following subjects shall certainly be determinedidoy: [...] e.The determination of the extent and tdaries of
the territorial waters and the rights of the Repulf Suriname to the adjacent continental sheli #ime
economic zone;” (SURINAME, 1987).



60

Article XII

National economy and patrimony

Secdo 2. Todas as terras do dominio publico, aguasyais, carvao,
petrdleo e outros 6leos minerais, todas as foreasnérgia potencial,
a pesca, as florestas ou madeira, a fauna, a #omytros recursos
naturais séo propriedades do Estado. Com a excdgaterrenos
agricolas, todos 0s outros recursos naturais nZaniser alienados.
A exploracédo, desenvolvimento e utilizacdo dos nemsi naturais
devem estar sob o total controle e fiscalizacadestado. O Estado
pode exercer essas atividades diretamente, ou @ounlar em co-
producao joint venture ou acordos de partilha de producdo com os
cidadaos filipinos, ou sociedades ou associacGasios que pelo
menos sessenta por cento do capital é detido pes eiladdos.

Gasparini (1977, p. 412) é enfatico ao afirmar guesmo tendo sido
disciplinado pelo direito portugués, os terrenosn@einha ndo encontram paralelo em outros
paises, nem mesmo em Portugal. “E peculiar, po@déisear, ao nosso pais. Foi, certamente,
uma criacao das Ordenacfes portuguesas, paraisadagentre nos.”

Renato Franco (1954), por sua vez, registra asrsdisemetragens que
outros paises entendem pertencer a dominialidaoleaa exemplo das terras que se situam
junto ao mar. Segundo esse autor, nas antigas iaslfrancesas falava-se em 50 passos
geométricos. No México, menciona-se gue seriam &0as, no Chile 8 metros, em Portugal
e na Argentina, 50 metros. JA em paises como Espd@w#igica, Alemanha, Franca e
Inglaterra, considerava bem publico toda a faixdete que se situava até o limite do mar,
que seria necessaria ao transito, ao embarqueeendasjue, ao banho, e para o “exercicio
dos direitos ordinérios de acesso e vista”. (ABAMNTOS, 1985, p. XIV).

Essas medidas, como se vé, nada tém a ver comreso® de marinha.
Encontram-se, de outro modo, insertas em uma gmlidesenvolvida com o objetivo de
delimitar uma faixa litoranea, de forma a criar uédraa de gestdo com foco na protecéo
ambiental e ordenacgao do espaco situado nas zosiasras.

A esse respeito, identifica-se, por exemplo, nsBaestudo denominado
“Projeto Orla: subsidios para um projeto de gestgaé foi desenvolvido pelos Ministérios

do Meio Ambiente e Planejamento, Orcamento e Ge&804). Em sintese, busca esse

25 Trata-se de texto traduzido livremente, extraddoredacao original em inglés: “Article XIl. Natial
economy and patrimony. Section 2. All lands of plublic domain, waters, minerals, coal, petroleund ather
mineral oils, all forces of potential energy, fislks, forests or timber, wildlife, flora and faursand other natural
resources are owned by the State. With the exaepfiagricultural lands, all other natural resosrshall not be
alienated. The exploration, development, and atiln of natural resources shall be under theduatitrol and
supervision of the State. The State may directlglentake such activities, or it may enter into coeurction,
joint venture, or production-sharing agreementdhWitlipino citizens, or corporations or associasiaat least
sixty per centum of whose capital is owned by stitkens. [...]" (PHILIPPINES, 1987).
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projeto discutir o estabelecimento de uma faixaimmnde protecdo da costa brasileira, a
semelhanca do que ocorre em outros paises.

Nesse trabalho, ao discorrer sobre o patrimoéniteros Gilberto Rufino
(2004), chama a atencdo para a chamada Ley desCagtiamvada em 1969 pela Espanha
como sendo um dos primeiros paises a se preocopea protecdo da costa

Entretanto, mesmo revogada essa “Ley de Costal,"pey 22/1988, de
28 de Julio, de Costas”, o objetivo da abordagemautor ndo restou prejudicado, pois

disciplina essa nova lei 0 seguinte:

CAPITULO Il

Servidumbres legales

SECCION 12

Servidumbre de proteccién

23. 1. La servidumbre de proteccion recaera sobre ona de 100
metros medida tierra adentro desde el limite iotedte la ribera del
mar.

2. La extension de esta zona podra ser ampliadk gatministracion
del Estado, de acuerdo con la de la Comunidad Aatény el
Ayuntamiento correspondiente, hasta un maximo des dt00 metros,
cuando sea necesario para asegurar la efectivielda servidumbre,
en atencion a las peculiaridades del tramo de destpe se trate.
24.1. En los terrenos comprendidos en esta zona sarpoghlizar sin
necesidad de autorizacion cultivos y plantaciosas perjuicio de lo
establecido en el articulo 27.

2. En los primeros 20 metros de esta zona se pode@ositar
temporalmente objetos o materiales arrojados panasl y realizar
operaciones de salvamento maritimo; no podran rbeva cabo
cerramientos, salvo en las condiciones que se migten
reglamentariamente.

Los dafos que se ocasionen por las ocupacioneg aajuefiere el
parrafo anterior seran objeto de indemnizacion ségyprevisto en la
Ley de Expropiacién Forzosa. (ESPANHA, 1988)

A Noruega, continua o autor, por meio do art. 3°Adb for planning on
shore areasde 10 dezembro de 1971, confirmou a proibicaalghkr construcdo sobre faixa
de 100 metros, estabelecendo que, no perimetrespomdente, apenas poderiam ser
autorizadas construgbes em conformidade com o pl@oordenamento das praias,

ressalvando, todavia, que tais disposi¢cbes naopkeam a zonas densamente povoadas.

% A “Ley de Costas” citada pelo autor fora editada26 de abril de 1969. Encontra-se revogada exqresste
pela Lei n° 22, de 28 de julho de 198@gula e determina a protecéao, utilizacéo e o poegolicia dos bens de
dominio publico, especialmente aqueles situaddsragn da costa espanhola. Foi regulamentada petcede
n°1.471, de 1 de dezembro de 1989.

*’Mais adiante, conclui Rufino (2004), que a Ley @sst@s, da Espanha, n® 22/1988, operou uma redafidig
dominio publico, disciplinando sua utilizacdo, ass que também consumou a sua ampliagdo sobess,prai
dunas e areas Umidas litoraneas.
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Igualmente, a Suécia instituiu faixa de protecamida de 100 metros, nela proibindo toda
construcdo, salvo em casos especiais. De sua gditpral da Dinamarca, @rincipio que
proibe a construcdo na faixa de 100 metros remmrgaanos 30. Na lItalia, a Lei de 8 de
agosto de 1985 proibe, sobre failea300 metros, medidos a partir do mar, a mod#icaip
ambiente fora das zonas urbanizadas. Em Franca laancos na legislacdo especifica com
o0 advento do Decreto n°® 79.716, de 25 de agostb9@®, que aprovou um conjunto de
diretrizes relativas a protecdo, ao planejamento gestdo dos recursos litoraneos. Essas
normas foram incorporadas no textolLaa Littoral de 1986. Nesse pais, com o intuito de se
evitar a descaracterizacdo da paisagem e o romfmndenequilibrio ecologico, foi adotada
uma faixa nao edificavel, com profundidade de 1@@ros, contados do limite da praia. Essa

faixa é reservada em todas as zonas de urbanizaQém.

Nessa linha, Muehe (2004) chama a atencdo para racda do
estabelecimento de limites da orla por outras rge¢céemo o da Grécia de até 500m.
Entretanto, as larguras mais frequentes sao af@e H0m. Assim, paises como Colémbia,
Indonésia, Costa Rica e Venezuela adotam uma &&Exa0 m de largura. Franca, Noruega,
Suécia e Turquia adotam o limite de 100m, enquaat&spanha essa faixa pode variar de
100 a 200m, na Costa Rica de 50 a 200m e no Uruzf@m.

Os estudos de Muehe levam-no a propor uma faixammaide protecdo da
costa brasileira em 100m, haja vista a elevacaoivil do mar e os efeitos dela decorrentes.
Adverte, entretanto, que essa faixa de protecaceridte atualmente no Brasil e que ndo se
deve confundi-la com os terrenos de marinha.

O Decreto n° 5.300, de 7 de dezembro de 2004 (BRAZ)04), veio
exatamente na direcdo da proposi¢édo do pesquifadtar Muehe. Em conformidade com
esse normativo, a orla maritima é a faixa contidazona costeira, de largura variavel, e
compreende uma por¢cao maritima e outra terrestre2@). Define os limites dessa orla e
estabelece como critério terrestre a observancieirdgienta metros, em areas urbanizadas,
ou duzentos metros, em areas ndo urbanizadas. Ardaegdo da orla maritima devera ter
como marco inicial a linha de preamar ou do linfitel de ecossistemas, tais como as
caracterizadas por feicbes de praias, dunas, @eascarpas, falésias, costbes rochosos,
restingas, manguezais, marismas, lagunas, estu@ensais ou bracos de mar, onde estdo
situados os terrenos de marinha e seus acreseido23, I1). (BRASIL, 2004).

Evidencia-se, destarte, que mesmo com a defini¢i#wites legais da faixa

de protecdo da orla, continua valida a advertédeiaMuehe de que essa faixa nao se
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confunde com os terrenos de marinha. Acresceragatambém nao se confunde tal faixa
com os acrescidos de marinha.

Enquanto os terrenos de marinha séo definidosgrel@°® do Decreto-lei n°
9.760/1946, os terrenos acrescidos encontram-sgitdgsno art. 3° desse mesmo diploma
legal: “S&o acrescidos de marinha os que se tivésemmado, natural ou artificialmente, para
o lado do mar, ou dos rios e lagoas, em seguinargderrenos de marinha.” Ou seja, quando
0 mar recua tornando secos 0s terrenos outroraesabs) ao invés de também recuar a linha
da qual se inicia os terrenos de marinha, sdopatrasio, acrescidos a estes em direcao ao
mar. Logo, sdo denominados ‘terrenos acrescidodeaasarinha’. Essa criagcao fundamentou-
se no fato de que a linha da preamar média de H&8ihjda pelo legislador como marco de
referéncia para a delimitacdo inicial (33 metroe} derrenos de marinha, por vezes nao
coincide com a existente na atualidade, seja ermordgwia de fendmenos naturais como o
avanco ou recuo do nivel do mar, ou mesmo artifi@date como ocorre com 0s aterros
realizados por meio de intervencgdo antropica.

Mesmo inexistentes dados precisos sobre o avangecao do mar a época
do decreto acima referenciado, a Unido, ciente xistéacia desse fenbmeno ou ante o0s
aterros artificiais, procurou sempre garantir saigaf de terra estabelecida como terrenos de
marinha e agora acrescida de mais tanto quanta oecizar. De tal modo, em conformidade
com a norma, aos terrenos acrescidos aplicam-s#s tad disposicOes previstas para 0s
terrenos de marinha. Seja no que se refere a ddmigaecaria ou no que diz respeito ao
aforamento. Em raz&o disso, este estudo nédo se adeaprofundamento dos denominados
terrenos acrescidos de marinha, restringindo-szer falguma abordagem apenas quando se
tratar de hipétese que os distancie do tratamaspensado aos terrenos de marinha.

Delimitada essa questdo, passa-se, a seguir, ameexi origem e
conceituacao desses bens da Uniao.

Se por um lado tiveram as praias um tratamento defimido pelo direito
constitucional e administrativ3,o0 entendimento do que seriam as terras de mafgiha
sempre objeto de muitas controvérsias. A explicalig&o se deve, em parte, a auséncia, por

longos anos, de uma delimitacdo conceitual do guars essas terras.

“No Brasil, as praias encontram-se definidas peloldr, da Lei n® 7.661/88:Aft. 10. As praias sdo bens
publicos de uso comum do povo, sendo assegurachpraelivre e franco acesso a elas e ao mar, eifqupra
direcdo e sentido, ressalvados os trechos condioede interesse de seguranga nacional ou inclefdo&reas
protegidas por legislacéo especifica. B..3° Entende-se por praia a area coberta e descoberaipamente
pelas &guas, acrescida da faixa subseqlente deiahatetritico, tal como areias, cascalhos, seigos
pedregulhos, até o limite onde se inicie a vegetagdtural, ou, em sua auséncia, onde comece outro
ecossistema”. (BRASIL, 1988).
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Diogenes Gasparini (1977, p. 409-410) sugere quanieos terrenos de

marinha se originado na cidade do Rio de Janea@ €sse autor,

Ao que tudo indica,0os terrenos de marinha ou simplesmente
marinhas —, como instituto do direito, tiveram stigesm na cidade do
Rio de Janeiro. Realmente, os primeiros atos pamligue deles
cuidaram, datados do século XVII, fazem referéacfatos ocorridos
nessa cidade. Juristas e historiadores, ao sé&eeafes essa espécie de
bem publico, ligam-na ao antigo Rio de Janeiroaksmstatacao faz
supor que em outras cidades praianas 0s problengassgenvolviam
nessa cidade néo existiam, embora existissem ¢&sr@m as mesmas
caracteristicas fisicas.

[...] No inicio da edificacdo da cidade [Rio de €lam], a praia que
mediava os morros do Castelo e de Sao Bento chaseswarinha da
cidade. Entre as edificacbes erguidas em chéao firme e q mdr
existia uma faixa de terras enxutas onde o GovdanGapitania nao
permitia qualquer construcdo, a fim de conservgraa livre e
desembaracada para o embarque e desembarque ak malidicas e
particulares, e para defesa da cidade. Essa famal635, ja se
constituia num vasto logradouro publico, formadio péerramento do
mar por obra da natureza e do homem.

Alusdo a esse mesmo século faz Vasconcellos ([1p-7320-321, apud
MADRUGA, 1928, p. 22-23po citar, por exemplo, a Carta Régia escrita em Lisimaata
de 12 de novembro de 1698, a qual também menciomariaha com referéncia a area hoje
conhecida como sendo os terrenos de marinha; pdage da designacdo conceitual
firmada apenas em meados do século XIX.

De acordo com esse documento historico, destinadmaernador geral do
Estado do Brasil, D. Jodo de Alencastro, preocupava rei com 0s danos que se poderia
constituir as defesas da coldnia, as edificacG@izaelas junto a marinha em sitios dados por
aforamento, pela camara, ou por sesmaria, pelarigadores. Paial-Rei

[...] Vio-se a vossa carta de 7 de julho deste aanoque informais,
como se vos havia ordenado sobre o damno que sgigpeeguir as
defensas dessa praga com os edificios feitos pum@arinha em sitios
dados de aforamento pela camara, ou de sesmari&s pe
gorvernadores; [...] os senhorios como os possesddas casas livres,
como ao mar, se tem tomado muita parte que naaenaenhum
delles, ndo s6 devem mostrar as bracas que |h&s dadas a face da
rua, mas tambem as que tinhao no fundo para afprhia

Determina, ainda, ao final da Carta que as maridbasriam ser requeridas
diretamente a ele: o rei

“[...] e daqui em diante ordeno se ndo dé mais agamde terras sitas
junto as marinhas, porque essas se devem requeten,sge dando-se
algumas se haverao por nullas a todo o tempo quetazdforédo dadas
sem ordem e graca especial minha [...].
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Assim, em um primeiro momento, a referéncia as maariaparece
discretamente nos avisos, ordens e cartas expep@@snetropole. Apenas com o decorrer
do tempo é que esse termo — marinha — vai evolua ferras de marinha ou terrenos de
marinha.

Por seu turno, a marinha € dada atencédo espetdaCpeoa portuguesa ao
expedir a Ordem Régia de 21 de outubro de 1710 #gencontra clara individualizacdo da
faixa de marinha, em contraponto a sesmaria, @, sgsmo estando aquela faixa situada em
terras dadas por sesmarias, estas nunca podenmapreendé-la.

A referida Ordem fora escrita em Lisboa com o totule mandar o
Governador do Rio de Janeiro informar sobre ascagiies feitas na marinha ou praias da
cidade, contra as quais representara o Provedeazianda. Na ocasido reconhecia o Rei que
“[...] as sesmarias nunca devido comprehender amh@amue sempre deve estar desempedida
para qualquer incidente do Meu servicgo, e deferdarda; [...]".(MADRUGA, 1928, p. 71).

Manoel Madruga (1928) transcreve, ainda, o Avisd.8ale novembro de
1818, o qual busca esclarecer uma contenda solembargo de uma obra no largo da
marinha, situado em local denominado Prainha d®i&jo. No corpo desse documento
encontra-se o0 conceito daquilo que viria a ser gdesio terreno de marinha. Em
conformidade com o referenciado Aviso tudo quedsea agua do mar ou o0 acrescido sobre
ela seria da Coroa e que da linha d’agua para aeeimpre deveriam ser reservadas 15
bracas, contadas da borda do mar, para o servigw@u

No entendimento de Rosita Santos (1985) € a pdedse Aviso que se
inicia a consolidacao da préatica administrativarsals terrenos de marinha, que, por sua vez,
vai se desenvolver através de decisdes, instrugésslucdes, editais, circulares, avisos,
ordens e portarias.

Mas na afirmacédo de Luis Carlos Cazetta (2002,/ps@ra com o Aviso
Imperial, de 13 de julho de 1827, que a expressdtinira comeca a tomar corpo conceitual
ao ser descrita como “[...] o espaco de terrenopgiapriamente se chama marinha € aquele
gue se compreende em 15 bracas entre a terradiovmter do mar nas aguas vivas”.

Ja realcada a importancia dos terrenos de maried@ded periodo colonial,

o Brasil, que acabara de declarar sua independérersda a se preocupar agora com suas
fontes de receitas de forma mais organizada. Sengdpo, a Lei Orcamentéria, de 15 de
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novembro de 1831 que “orca a receita e fixa a dmspara o ano financeiro de 1832-1833"
e insere, pela primeira vez em um texto de lekmessao terrenos de marinha. Além disso,
determina expressamente a instituicdo da cobram¢ard para todos aqueles que venham a
ter concedido terreno de marinha e obriga a cobraefroativa aqueles que ja eram
detentores de tal concessao.

Assim, disp0e a Lei de 1831

Art. 51. O governo fica autorizado a arrecadar meoafinanceiro do
1° de julho de 1832 ao ultimo de junho de 1833gadas, que forem
decretadas para o anno de 1831-1832, com as segjaltéracoes:

[-]

814. Serédo postos a disposi¢do das Camaras Mugscsaterrenos de
Marinha, que estas reclamarem do Ministro da Fazeod dos
Presidentes das Provincias, para logradouros mshlie o mesmo
Ministro da Corte, e nas Pronvincias os PresideatasConselho,
poderdo aforar a particulares aquelles de taesntesr que julgarem
conveniente, e segundo o maior interesse da Fazestipulando
também, segundo for justo, o foro daquelles dosnmssterrenos,
onde ja se tenhdo edificado sem concessao, outep@y ja sido
concedidos condicionalmente, sdo obrigados a ekelela época da
concessao, no que se procedera a arrecadacéo. (MBBR1928, p.
587).

Ocorre que em razdo da natureza da Lei de 15 demiwoe, ndo houve a
preocupacgéo de pormenorizar os limites e contaloague seriam os terrenos de marinha, ou
melhor, ndo se ateve a conceituar esse bem puBksa auséncia de elementos fez com que
houvesse a necessidade da intervencdo do TribariBégburo para declarar o que seriam as

marinhas. Expediu-se, deste modo, a Ordem de 20tdero de 1832:

“[...] que por Marinhas se consideram 15 bracasedeno, contadas
do ponto onde chega a maré das maiores enchentesisgMarinhas
de que trata o art. 51, 814, da Lei de 15 de novemé 1831, e que
se devem aforar, com excepcdo das reclamadas Q&awmras
Municipaes para logradouros publicos, sado todaselegua que
couber tal denominagédo em toda a extensdo do lojperique,
conforme se deduz do artigo e paragrapho citadasipe haver
razodvel deliberacdo, tantaespeito das por¢cbes de terrenos que héo
aforar-se, como da estipulacao do féro respectem dependéncia de
hasta publica, que ndo é mais justa reguladoracemelbante casos.”
(SANTOS, 1985, p. 157).

% Em nota Rosita Santos (1985, p. 12) asseguraNd@e foi encontrada qualquer determinagéo legagriamta
1831, que prescrevesse o destino das rendas peotesi de aforamentos, que eram, genericamente,
consideradas rendas da Coroa.”
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Ressalve-se, entretanto, que a Ordem acima foramenlcada apenas ao
Inspetor da Tesouraria da Provincia do Rio de danBessa forma, uma vez mais e com o
objetivo de melhor aclarar e tornar possivel acaplo do art. 51 e do 814 em referéncia, de
forma a abranger todo o Império, o Tribunal do TesdUblico Nacion&! viu-se obrigado a
expedir a Instru¢cdo n° 348, de 14 de novembro @&2.1Bsse ato administrativo, além de
procurar definir e delimitar as areas atinentestawenos de marinha, estipulou o percentual
a ser cobrado sobre o preco avaliado desse bem.

Eis o texto da citada Instrugcéo, no que interesssa estudo:

N° 348 — FAZENDA — EM 14 DE NOVEMBRO DE 183?2.

Instrucdes para reconhecimento, medicdo e demaccdgd terrenos
de marinhas.

[...]

Art. 4°. Hao de considerar-se terrenos de maritbhdes os que,
banhados pelas aguas do mar ou dos rios naveg&dZEisaté a
distancia de 15 bracas craveiras para a parterdg t®ntadas estas
desde os pontos a que chega o preamar médio.

[...]

Art. 11. A taxa do féro serd na razdo dé’% sobre o preco das
avaliacdes feitas na forma acima prescripta, deveed imposta pelo
Fiscal da Thesouraria da Provincia aos emphiteutay que
concluidas sejam as diligencias necessarias paeafies. (SANTOS,
1985, p. 158-159).

Se por um lado, falava-se dos terrenos de marioh@ auma espécie de
bem imprescindivel a Nag&o, por outro, esse tem#ree ficava relegado a meros atos
administrativos. Na verdade, ao que tudo indicaaesa uma espécie de estratégia do
governo do Império para beneficiar certas famibasgrupos em detrimento de outfos
Rosita Santos (1985) chega a afirmar, por exengple,a partir da Instrugdo n°® 348/1832, a

terra de marinha sempre apareceu como elementalogede renda registrada nas leis

%00 Tribunal do Tesouro Publico Nacional foi criguiela Lei de 4 de outubro de 1831 e extinto pelanP&l3,

de 30 de outubro de 1891. Esta reorganizou og;esrda administracao publica federal e criou d@dmal de
Contas da Unido. A primeira previa em seu art. Xeguinte: “Haverd na Capital do Imperio um Triduna
denominado — Thesouro Publico Nacional — o qual semposto de um Presidente, um Inspetor Geral, um
Contador Geral, e um Procurador Fiscal, que teddiost o titulo do Conselho, e serdo de nomeacdo do
Imperador.” Enquanto que a Lei n® 23/1891 determaina'Art. 12. Extingue-se no Ministério da Fazenfa]

b) o Tribunal do Thesouro Nacional, logo que seeatbnstituido o Tribunal de Contas, passando aasste
attribuicGes de julgar, ora commettidas aquellg.[(SANTQOS, ob. cit., p. 199-202 e 213-216).

%l Para Rosita Santos (ob. cit.) essa Instrucdowsdevibase para tudo que se escreveu sobre terraarifha
posteriores atos administrativos, pareceres, estudonografias, livros, julgados dos Juizes e dufsuiiais
Superiores e, por fim, acérdaos do Supremo Tribsederal.

% E isso ndo se dava apenas quando se tratavardeowrde marinha, mas também nessa época “Havia
legislacdo predominantemente casuistica, a exedgldecreto que isentava de direitos de importagéa u
fabrica de chapéus, por provocacéo de seu donop gigereto de 18 de julho de 1808 identificava cdose
Joaquim de Brito. [...] Uma carta régia de 24 diegue 1810 determinou a cobranca de um imposteszzia
mula ou cavalo que passasse por Sorocaba.” (GOR@DS, p. 21 e 23).
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or¢camentarias e que a regulamentacado de todosos gae surgiam eram feitas por meio de
atos administrativos. Assim, resolviam situacOemsémlas por uma vivéncia muito distante
das regras ditadas pelas Ordenacdes Filipinascauienuaram em vigor até a Constituicao
outorgada em 1824 e que permaneceram como embdsadsm@tuacdo do judiciario até
1916, ano em que foram revogadas com a entradagemdo Cdédigo Civil brasileiro. Ainda
em conformidade com essa autora, um bom exemptasldsmo propiciado pela utilizacdo
de inimeros atos administrativos, na conducaoeatosnios de marinha, € encontrado no texto
da Ordem de 14 de janeiro de 1836. De acordo cem@sdem, o Presidente do Tribunal do
Tesouro, determinou que se desse preferéncia aanafato de terrenos de marinha a trés
requerentes, relegando a opgédo a quaisquer outetengdentes, pelo simples fato daqueles
serem proprietarios de areas adjacentes aos €itesds de marinha.

Apenas em 1868 foi editado o Decreto n° 4.105, 2ele fevereiro. Essa
norma foi a primeira a consolidar os atos admiaistos, de carater normativo ou ndo, sobre
os terrenos de marinha. Agora, sim, elevava-seia& de lei o conceito de terrenos de
marinha.

Decreto n°® 4.105, de 22 de fevereiro de 1868.

Regula a concesséo dos terrenos de marinhja;

Art. 1°. A concessdo direta ou em hasta publica tdaenos de
marinha [...] regular-se-a pelas disposi¢cdes dsegmte Decreto.

81°. Sao terrenos dwarinhatodos os que banhados pela aguas do
mar ou dos rios nhavegaveis vao até a distanciddeacas craveiras
(33 metros]® para a parte de terra, contadas desde o ponte ehega
0 preamar médio.

Este ponto refere-se ao estado do lugar no tempaetaicéo da lei de
15 de novembro de 1831, art. 51, 814 (Instrugdeb4dde novembro
de 1832, art. 4°).

[ ]

85° Ao Ministério da Fazenda na Corte e Provinoi&kib de Janeiro,
ouvido o Ministro da Marinha, e os Presidentes Bagvincias,
ouvidas as Capitanias dos Portos, e com a aprodgadinistro da
Fazenda, compete fixar o referido limite, ficanddavia salvos os
direitos de terceiros. (SANTOS, ob. cit., p. 20%R0

Esse Decreto perdurou valido até a edicdo do Deten® 4.120, de 21 de
fevereiro de 1942 que alterou aquele substanciaémeanbretudo na inovacédo da sistemética

da demarcacao dos terrenos de marinha. Em confadeidom o seu art. 3°, passa-se a nao

% A origem dos 33 metros, de acordo com Edgar Am¢#i@2), estaria relacionada ao fato de que umgabra
tinha 10 palmos e o palmo 12 polegadas. Deste nteddo o palmo no atual sistema métrico decimalrd210
(dez) correspondem a 220 cm (ou 2,2 metros) x &bs® obtém o resultado de 33 m (trinta e trésasetr
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mais vigorar a preamar média de 1831, como marc@lipara contagem dos 33 metros, mas

sim a preamar do ano de 1942.

Decreto-lei n® 4.120, de 21 de fevereiro de 1942.
Altera a legislac&o sobre terrenos de marinha.

[.]

Art. 3°. A origem da faixa de 33 metros dos terseté® marinha sera a
linha do preamar maximo atual, determinada, norreate) pela
analise harmonica de longo periodo. Na falta derbgbes de longo
periodo, a demarcacdo dessa linha sera feita péliise de curto
periodo.

81° Para os efeitos deste artigo, a analise deolgagiodo deve
basear-se em observacfes continuas durante 37(Pdiasa analise
de curto periodo, o tempo de observacéo, sera nionmide 30 dias
consecutivos. (SANTOS, 1985, p. 262-263).

Todavia, com a edicdo do Decreto-lei n® 9.760, deetembro de 1946,
retomou-se a linha da prearffamédia de 1831 como termo inicial para a contages138
metros, que perdura até os dias de hoje.

Art. 2°. S&o terrenos de marinha, em uma profuniéidie 33 (trinta e
trés) metros, medidos horizontalmente, para a pdateterra, da
posicdo da linha do preamar-médio de £831 ]

Art. 3° - S&o terrenos acrescidos de marinha os sgudiverem
formado, natural ou artificialmente, para o ladonda ou dos rios e
lagoas, em seguimento aos terrenos de marinha.

A esse respeito, Gasparini (1977) anota que etsagio foi justificada por
Messias Junqueira, entdo procurador-chefe do Ratiinimobiliario do Estado de S&o Paulo.
A preocupacdo do procurador voltou-se para as ipatges provaveis e as possiveis
invasdes da propriedade imovel particular, confmot@ com as marinhas. Assim, preferiu o
projeto, ao invés de ser acoimado de inconstitatjooltar a regra tradicional que definiu os
terrenos de marinha como sendo aqueles situadosinean profundidade de 33 metros,
medidos para a parte da terra, da posicao em gsayaa linha do preamar médio de 1831.

Delimitada, portanto, a conceituacdo dos terrenes ntarinha como

hodiernamente é conhecida. Contudo, ndo trata aelelei n° 9.760/1946 de mera

% O Decreto n° 5.300, de 07 de dezembro de 2004ul®menta a Lei n° 7.661, de 16 de maio de 1988, qu
institui o Plano Nacional de Gerenciamento CosteiRNGC, dispde sobre regras de uso e ocupacaorda z
costeira e estabelece critérios de gestdo da at#&ima, e da outras providéncias, define em ségoa2® a
preamar nos seguintes termoArt: 2°. Para os efeitos deste Decreto séo estabelecidegamtes definigdes:
[...] XII - preamar: altura méxima do nivel do e longo de um ciclo de maré, também chamada dé mar
cheia;” (BRASIL, 2004).

% para Aurélio Buarque de Holanda Ferreira (19883{8), o termo preamar é substantivo feminin@eifita
maré alta e que “O instante e a altura da preaar@n de dia para dia e de lugar para lugar, segdiversos
fatores.”
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conceituacao e delimitacdo desse bem, mas de ewrasdlisposicoes regulamentares sobre
0s bens iméveis da Unido, dentre as quais destaeara-terrenos de marinha.

Precisamente sobre a regulamentacdo dos terrenasadeha cuidara o
topico seguinte, até sua elevacdo ao texto da ®mgana de 1988. Ao mesmo tempo em que
se fard uma analise do referenciado Decreto-leicsplbisma de sua insergdo no contexto

histérico-constitucional e politico & época de sladoracao.

3.5 DECRETGLEI N° 9.760/1946: CONTEXTO HISTORICGCONSTITUCIONAL E A
REGULAMENTAGAO DOS TERRENOS DE MARINHA

O Decreto-lei n°® 9.760 entrou em vigor em 5 dersbte de 1946. Curioso
gue nesse momento se encontrava eleita e instituiissembléia Constituinte pos-Estado
Novo, desde 2 de dezembro de 1945, apOs a depakc@etulio Vargas em outubro desse
mesmo ano. Mais intrigante ainda € que em 18 deméedb de 1946, fora submetido a
votacdo final do plenério o projeto que redundoeissa mesma data, na aprovacdo da
Constituicdo Federal de 1946.

Conclui-se, portanto, que, mesmo inexistindo arfigdo Decreto-lei no
texto constitucional de 1946, foram os terrenosndeinha regulamentados sob os resquicios
do periodo ditatorial denominadBstado Novo”. Portanto, a regulamentacdo desses jae
se iniciara fora de seu contexto socio-politicga hasta que o texto constitucional de 1946
teve como norte precipuo a redemocratizacao do ¢ey®is de submetido a cerca oito anos
de violenta ditadur®

A propoésito desse momento histérico, anota Skidnfp882, apud Reis,
2002) que o Estado Novo é considerado como a éfmaaaior concentracdo de poderes nas
maos de uma soO pessoa desde a independéncia dp dm@sexcetuar-se nem mesmo a fase
imperial. A idéia de Getulio Vargas, na verdade, arde que a Federacao brasileira néo

passava de um adorno a Carta outorgada em 198%&ddsrna evidente quando o presidente

% O periodo autoritario que ficou conhecido coma@stNovo teve inicio no dia 10 de novembro de 1687
um golpe liderado pelo préprio presidente Getiliesta data, foi outorgada uma nova Constituic&alizada e
redigida pelo ministro da Justi¢a, Francisco Camposova Carta incluia varios dispositivos semelbaraos
encontrados em constituicdes de regimes autostargentes na Europa, como as de Portugal, Espatthba.
Com o Congresso Nacional fechado e com a decretigdigorosas leis de censura, Vargas pdde conduzir
pais sem que a oposicdo pudesse se expressanielégal. O Estado Novo foi um periodo autorit@i@onossa
histéria, que durou de 1937 a 1945. (FGV/CPDOC9200
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Getulio, como ato simbdlico realizado em uma cenim@ublica, queimou as bandeiras dos
Estados-membros.

Em outras palavras, ainda sob a égide da Conéiitwigtorgada de 1937, é
gue se estabelece uma norma consolidadora e regntiatora dos terrenos de marinha. Tem-
se a partir dai o estabelecimento, com vigénciaatdias de hoje, da lei basica e principal
diploma legal utilizado pela Secretaria do Patrimaa Unido para gerenciar esses bens da
Unido. E, também, a partir desse Decreto-lei qugeso conceito de terrenos de marinha,
ainda em vigor nos dias atuais.

O Decreto-lei n° 9.760/46 é composto de 218 artigosgulamenta ndo sé
os terrenos de marinha e os acrescidos a estesambhém outros bens da Unido como as
terras devolutas utilizadas para a defesa da frantdas fortificagcbes, das construcdes
militares e das estradas de ferro federais; bemaaguelas situadas nos Territérios Federais

e 0s bens que foram do dominio da Coroa, dentresout

No entanto, para o fim desse estudo interessamaapes aspectos
referentes aos terrenos de marinha situados na &&ixorla. Nesse contexto, procurar-se-a
delinear alguns aspectos do Decreto-lei n°® 9.760Bil&cando sempre perseguir 0s
disciplinamentos restritos aos terrenos de marinha.

Assim dispbe o Decreto-lei n° 9.760/1946 (BRASIL,. ait.) a esse
respeito:

TITULO I: Dos Bens Iméveis da Unido - CAPITULO I:aD
Declaracéo dos Bens - SECAO I: DA ENUNCIACAO

Art. 1° Incluem-se entre os bens imdveis da Unido:

a) os terrenos de marinha e seus acrescidos;

[ ]

SECAO lI: DA CONCEITUACAO

Art. 2°. S&o terrenos de marinha, em uma profuniéidie 33 (trinta e
trés) metros, medidos horizontalmente, para a pdaeteterra, da
posicdo da linha do preamar-médio de 1831:

a) os situados no continente, na costa maritimesemargens dos rios
e lagoas, até onde se faca sentir a influénciandass;

b) os que contornam as ilhas situadas em zonassantiga sentir a
influéncia das marés.

Paragrafo Unico. Para esse efeito, a influéncia dagés é
caracterizada pela oscilacdo periodica de 5 cno, penos, do nivel
das aguas, que ocorra em qualquer época do ano”.

Art. 3° - Sao terrenos acrescidos de marinha os sgudiverem
formado, natural ou artificialmente, para o ladondar ou dos rios e
lagoas, em seguimento aos terrenos de marinha.
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Trata igualmente esse Decreto-lei sobre a demarcdgaoterrenos de
marinha (arts. 9° ao 14). Nestes destaca-se, deutres, a atribuicdo ao entdo Servigo do
Patrimoénio da Unido, hoje Secretaria do Patrim@daoUnido — SPU, a competéncia para
determinar a posicao das linhas do preamar médendade 1831 e da média das enchentes
ordinérias (art. 9°).

Os artigos 99 a 103, com as diversas alteracoexiugidas a partir do ano
de 1985, cuidam, dentre outros, da instituicaotmeio do aforamento; estabelecem que os
terrenos aforados ficam sujeitos ao foro de 0,6%ador do respectivo dominio pleno e que
esse valor serd anualmente atualizado. Chamatsegéa, entretanto, a redagédo constante do
art. 103, inciso lll, incluido pela Lei n° 11.48Q(7, ao possibilitar a extingdo do aforamento
pela remissdo do foro nas zonas onde ndo maisstusios motivos determinantes da
aplicacdo do regime enfitéutico. A remissdo tamb&meferenciada pelo art. 122 que
estabelece a necessidade de notificar o foreimesoBua concessado, bem assim, que sera da
competéncia do Diretor da SPU decidir sobre osdosdile remissao.

Cabe aqui uma nota sobre a remisséao a que se oedietigo citado.

Mesmo antes da nova redacdo inserida pela Lei ff81/R2007, Celso
Bandeira de Melo (1988) advertia que quando daoedgao do Decreto-lei n°® 9.760/46, em
sua composic¢do original, teria o legislador se\empado na grafia dessa palavra. Legislou
“remissao”, perdoar, quando deveria ser “remicésgatar. Para esse autor, o legislador quis
a segunda acepcdo, mas serviu-se da grafia daigrinRortanto, existe, sim, na lei a
possibilidade de transferéncia definitiva da pregaide, e ndo s6 do dominio, dos terrenos de
marinha ao particular.

O artigo 116 trata da “transferéncia” do bem, asspaque estabelece a
obrigacdo do adquirente requerer, no prazo de &) due para o seu nome se transfiram as
obrigacGes enfitéuticas, sob pena de se sujeipmnalidade de cinco centésimos por cento
(0,05%) de multa, calculada por més ou fragdo sobwvalor do terreno e benfeitorias nele
existentes.

A caducidade e a revigoracao sao tratadas peigesil8 ao 121. Assim,
ocorre a caducidade do aforamento no caso do dodeixar de pagar o foro anual por trés
anos consecutivos ou quatro intercalados. Nesseccésreiro serd notificado por edital, ou
quando possivel por carta registrada, para, n@m@anoventa dias, apresentar reclamacao ou
solicitar a revigoracdo do aforamento. Esta sO a®& &e for reconhecido o direito do

requerente pelo chefe local da SPU, bem assim reenfpagos os foros em atraso. A
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revigoracdo do aforamento poderd ainda ser negadalmido necessitar, por exemplo, do
terreno para o servigo publico.

Quanto a ocupacao, esta é disciplinada pelos arfigé a 132. De acordo
com estes dispositivos, 0s ocupantes de terrenagn@®, mesmo que ndo sejam inscritos
como tal, estdo obrigados ao pagamento da taxaxw®eao, inclusive, retroativo desde a
data em que efetivamente se deu a ocupacéo. Rorladb, a regularidade da ocupacao por
meio da inscricdo nao importa no reconhecimentda pmido, de qualquer direito de
propriedade do ocupante sobre o terreno ou mesnsew@foramento, exceto o direito de
preferéncia se a ocupacdo se deu antes do ano4fe H8 que se observar ainda que em
virtude do carater precério da ocupagdo, mesmamadstasta regular, poderd a Unido, a
qualquer tempo que necessitar do terreno, imitimasposse, promovendo sumariamente a sua
desocupacao. Neste caso, as benfeitorias existeytie®nte serdo indenizadas, pela
importancia que serd arbitrada pela prépria SPE,s=ipacao for julgada de boa fé.

Interessante notar que os artigos do Decreto-lei 9m60/46, que
estabeleciam os percentuais referentes a taxagmgio e ao laudémio, foram revogados
pelo Decreto-lei n°® 2.398/87, passando este a adstaly 0s respectivos percentuais além
daqueles atinentes aos foros.

Outras situacdes, previstas originalmente pelo @edei n° 9.760/46,
sofreram profundas e contundentes mudancas legislado longo desses mais de 60 anos,
principalmente a partir da década de 1980. Altera@Sssas realizadas por meio de decretos,
decretos-leis, ou mesmo através de leis ordinayiges serdo, de forma sintética, analisadas a

sequir.

3.5.1 A volta do casuismo imperial: 1964 a 1985

Caracteriza-se esse periodo como uma fase de pale@incia, se
analisadas as alteracdes legislativas sobre @hteride marinha. Consoante pode se verificar
na base de dados do “Centro de Documentacdo anlafdo - Legislacdo Informatizada”
(CAMARA..., 2009), de 1964 a 1985 apenas foram isaadlas duas leis ordinarias contendo
disciplinamento sobre a matéria terrenos de marimhaentido ora estudado.

A primeira delas, a Lei n°® 4.504, de 30 de novendwdl964 —'Dispde

sobre o Estatuto da Terra, e da outras providérgidéimitou-se a declarar em seu art. 26 que



74

na distribuicdo de terras desapropriadas paraléneforma agraria, deveria sempre ressalvar
a prioridade publica dos terrenos de marinha e aerescidos na orla oceéanica e na faixa
marginal dos rios federais.

A Lei n® 7.450, de 23 de dezembro de 198Bltera a legislagao tributaria
e d& outras providéncias"autoriza, em seus artigos 90 e 91, a remissaaftwamentos
constituidos h& mais de dez anos sobre terrenasadaha e seus acrescidos, situados além
da faixa de 100 metros da orla da época e de umnd&il.320 metros de distancia de
estabelecimentos militares. Para tanto, deveriareirb atender a determinadas condicdes
como encontrar-se a area situada em zona espdaifica ato do Ministro da Fazenda, bem
assim pagar uma importancia correspondente a 1@6%enove e meio por cento) do valor
do dominio pleno e das benfeitorias.

Quanto aos decretos-lei podem ser citados:

O de n° 1.561, de 13 de julho de 1977Dispbe sobre a ocupacao de
terrenos da Unido e d& outras providénciagiroibe a ocupacdo gratuita de terrenos da
Unido, ao mesmo tempo em que delega ao ServicauionBnio da Unido a atribuicdo para
promover o levantamento dos terrenos ocupadosn aldi realizar sua inscricdo e a devida
cobranca da taxa de ocupacéo (arts. 1° eapfyt) Esse Decreto-lei declara igualmente em
seu art. 2°, 881° e 2° respectivamente, que aigascterd sempre carater precario, ndo
gerando, portanto, para 0 ocupante quaisquer airsibbre o terreno ou a indenizagéo por
benfeitorias realizadas. Ao passo que sera maatwtaipacdo enquanto referida inscricdo néo
contrariar o interesse publico, podendo a Uniadusgive, proceder ao seu cancelamento em
qualquer tempo e reintegrar-se na posse do tempds o decurso do prazo de 90 dias,
contados da notificagdo administrativa expedida ase fim. Estabelece ainda o seu art. 3°
que a todas as ocupac0Oes realizadas apos a suai&igéra imposta a cobranca de taxa de
ocupacdo em dobrB.

Ha quem afirme que a pretexto de regularizar a agig dos terrenos de
marinha, o Decreto-lei n® 1561/77, na verdade,epodu conferir, ao entdo Servigco do

Patrimoénio da Unido, melhores condi¢cGes para réidi@besse patrimoénio. (Rufino, ob. cit.).

37 Extrai-se da exposicdo de motivos do Decretaell.561/77 alguns aspectos de interesse: o pdamei
constante do item 4, ha clara mengdo de que ndia batorizacdo legislativa para que fossem insrta
ocupacgOes de terrenos de marinha ocorridas a partiigéncia do Decreto-lei n° 9.760/46; segunm i8, a
declaracé@o de que a época havia 50.000 inscrie@ézadas nos 16 Estados da Federagdo e uma preeisan
nimero maior do que este de ocupagcdo ndo insdbimserva-se, ainda, no item 10, a preocupagéo
governamental em impingir a onerosidade ao ocupamtkisive, com o pagamento em dobro aos mesmos.
(DIARIO..., 1977).
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Vale salientar que esses dispositivos legais caatmem vigor, em sua
inteireza.

Outro Decreto-lei de relevancia, também em vigardé n° 1.850, de 15 de
janeiro de 1981 -“Isenta de laudémio as transferéncias do dominiib de terrenos de

marinha, destinados a construg¢édo de conjuntos halmihais de interesse social.”

Nesse mesmo ano, e de sentido semelhante, foi aigkpeatb Decreto-lei
n® 1.876, de 15 de julho de 1981Dispensa do pagamento de foros e laudémios oktes
do dominio util dos bens iméveis da Unido, nos saqae especifica, e da outras
providéncia.” (BRASIL, 1981). Esse normativo passou por umadgaeformulacdo com a
publicacdo da Lei n°® 11.481/2007. Andlise que f®ta no item subsequente.

Observa-se, deste modo, que em termos de legisipg@oica, ou seja, de
imposicao a todos indistintamente, muito pouco koow periodo ditatorial de 1964 a 1985.
Todavia, ocorreu nesse intersticio uma retomadiegislacdo casuistica - muito comum na
época imperial do Brasil - haja vista que o govete@xcecao expediu 98 decretos com fim
especifico de autorizar estrangeiros a adquireitds em terrenos de marinha em todo o
Brasil. (CAMARA..., 2009). Exemplo é o Decreto cke84.222, de 19 de novembro de 1979
(hoje revogado pelo Decreto de 15 de novembro @&)1§ue estabelecia:

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, usando da atribuicdo dhe
confere o artigo 81, item Ill, da Constituicdo @de em vista o
disposto no artigo 205 do Decreto-lei n°® 9.7605d#e setembro de
1946,

DECRETA:

Art. 1° Ficam autorizados:

- a adquirir o domicilio util:

[...]

3) Charles Louis Nonino, de nacionalidade francdedracéo ideal de
0,023809 do terreno de marinha, situado na AveBma Viagem n°
5.600, correspondente ao apartamento n°® 203, caeitoda 1 (uma)
vaga, também de n° 203, na garagem, Municipio dderé&stado de
Pernambuco, conforme processo protocolizado no sténo da
Fazenda, sob o n°® 0480-16.098, de 1978; (CAMAR®b..cit.).

A respeito desse periodo, importante ressaltaragdespeito da constante
preocupag¢do com a seguranca nacional - caractargsse regime - em termos legislativos
nao se evidencia essa doutrina na regulacédo das @éeaominadas terrenos de marinha. Mas,
ao contrario, identificou-se nesse intersticio agem Decreto n° 87.040, de 17 de marco de
1982 —“Especifica areas indispensaveis a seguran¢a naionsuscetiveis de usucapido

especial, e da outras providénciaBRASIL, 1982). Esse diploma legal, de forma tiaid
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apenas declarou em seu art. 5° que seria insuscééwsucapido os terrenos de marinha e

seus acrescidos essenciais a execu¢ao da podteegdranca nacional.

3.5.2 Terrenos de marinha: ineditismo da Carta Magnale 1988 e outras discussoes.

Caracterizam-se os anos de 1986 a 2009 como unttamp® periodo, em
termos legislativos, sobre a matéria terrenos danheg devendo enfatizar, inclusive, a
elevacéo desse bem ao texto constitucional.

Como relevantes alteracbes da legislacdo de isterdss terrenos de

marinha, podem ser citados:

Decreto-lei n® 2.398, de 21 de dezembro de 198Dispbe sobre
foros, laudémios e taxas de ocupacdo relativas aveis de
propriedade da Unido, e da outras providénciasRASBIL, 1987).

Este Decreto alterou diversos dispositivos do Oede2 n°® 9.760/46, como,
por exemplo, aqueles que tratam sobre aforamemégando a revogar totalmente o Capitulo
V do Titulo II; Capitulos I, II, Ill e V do Tituldll.

Constituicdo da Republica Federativa do Brasib de outubro de
1988.

No ano de 1988, com a promulgacdo da nova Comstduila Republica
Federativa do Brasil ocorreu a elevacdo dos tesrel® marinha ao nivel constitucional.
Declarou assim o artigo 20, inciso VII, da Congtéio que s&o bens da Unido “os terrenos de
marinha e seus acrescidos”. (BRASIL, 1988). Da naeforma que estabelece o art. 49, 83°,
dos Atos das Disposi¢cdes Constitucionais Tranagéx# ADCT que a “enfiteuse continuara
sendo aplicada aos terrenos de marinha e seugidogessituados na faixa de seguranca, a

partir da orla maritint&.” (ob. cit.).

Até entdo nunca havia se inserido citacdo expressgualquer texto das
Cartas Magnas brasileiras. Na doutrina, porém,oeesgn argumentos contrarios a essa

praxe, pois se a Administracdo Publica jamais abriio da dominialidade dos terrenos de

% De acordo com o art. 22 do Decreto n° 5.300/2604 dt.) a orla maritima é a faixa contida na zoosteira,
de largura variavel, que compreende uma porgadimaré outra terrestre, caracterizada pela interéatre a
terra e o mar.
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marinha, bem assim nunca deixou de possui-los donte de receita, entdo “o porqué do
siléncio”? (Santos, 1985, p. 79).

Um dos efeitos da insercdo dos terrenos de manah&onstituicdo, da
forma como o foi, € o de que houve a recepcao tmtdDecreto-lei n® 9.760/46. H& quem
defenda, inclusive, que em razdo da recep¢cao dmeitordos terrenos de marinha pela Carta
Magna vigente, a alteracédo, via lei ordinaria, dessiceito é inconstitucional. E mais, ndo se
inclui, igualmente, entre as matérias facultadassposicdo da lei de que trata o art. 49 do
ADCT, alterar a noc¢ao juridica dos terrenos de mhari mas a lei ai referida incumbe apenas
definir o conceito de faixa de seguranca. Na vexdadartigo do ADCT em referéncia atribui
ao legislador ordinario a competéncia de editaqles disponha sobre a enfiteuse de imdveis
urbanos, facultando até mesmo a sua extin¢dovadsa, todavia, 0s terrenos de marinha e
seus acrescidos, situados na faixa de segurangmrtet da orla maritima. (Pareceres
PGFN/CPA/N° 784/97 e 1387/96, apud Cazetta, ob. cit

Nesse mesmo sentido, Martins (ob. cit., p. 78)relgeque em referéncia a
incorporacdo dos terrenos de marinha ao texto itaecishal, a legislacdo anterior foi
inteiramente recepcionada. Conclui, inclusive, quenelhor inteligéncia da Carta Magna
sobre esse tema € aquela que torna seu texto nmeameplicativo, “[...] com o0 que a
legislagéo infraconstitucional anterior foi recep@da, em seus exatos termos.” N&o
necessitaria, dessa forma, de esclarecimento deejam os terrenos de marinha ou mesmo
sua delimitacao.

Lei n® 9.636, de 15 de maio de 1998 - “Dispde sabregularizagao,
administracdo, aforamento e alienacao de bens isxdeedominio da
Unido, altera dispositivos dos Decretos-Lef§ 8.760, de 5 de
setembro de 1946, e 2.398, de 21 de dezembro de tEfilamenta o
§ 2 do art. 49 do Ato das Disposicdes Constitucioiasitorias, e
da outras providéncias.” (BRASIL, 1998).

A preocupacdo primeira dessa lei foi com a ocupag&gular de area
inserta na faixa de marinha. Portanto, a partswdapublicacdo restou expressamente vedada
a ocupacédo de imovel da Unido. Ademais, essaVego expressamente o0s artigos 65-66,

% “Durante o V Simpoésio de Direito Ambiental (Cubiti, 1987) propugnou-se que a nova Carta declarasse
pertencentes “ao dominio publico natural da Un&opraias, 0s mangues, as dunas, os terrenos déanar
seus acrescidos, as margens dos rios, as falésipspmontorios e as restingas litorAneas”, cosatea apenas
dos “direitos privados que sobre esses bens seet@mavconstituido legitimamente até essa data.” Upittg-se,
outrossim, que as rendas obtidas com a gest8osdesss fossem aplicadas na conservacdo da nafurgza
(RUFINO, ob. cit., p. 79).
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125-126 e 133, bem assim, os incisos V, VI, IX do art. 105 do Decreto-lei n® 9.760/46, e
0 art. 4° do Decreto-lei n® 2.398/87.

Curioso que os artigos 125 e 126 tratavam da pbdaite de cessdo dos
terrenos de marinha, por meio de contrato ou terrde forma gratuita, aos Municipios, aos
Estados, a entidades educacionais, culturais dunal&lades sociais. No caso destas, a cesséo
encontrava-se atrelada ao aproveitamento econddacmteresse nacional, e desde que a
pessoa fisica ou juridica merecesse tal favatéria que passou a ser disciplinada pelo art.
18 da Lei n°® 9.636/98.

De outro lado, também autoriza em seu art. 4° ditagho de pessoas
juridicas de direito privado, Estados e Municipios®diante a celebracdo de contratos e
convénios com o fim de identificar, demarcar, cada® fiscalizar as areas do patriménio da
Unido, assim como o planejamento e a execucédo elpmento e da urbanizacédo de areas
vagas. Em contrapartida, fazem jus a parte dagasq@ovenientes da arrecadagédo anual das
taxas de ocupacédo e foros, bem assim da vendandimidaitil ou pleno dos lotes, resultantes
dos projetos urbanisticos por eles executados.

Mais recentemente, foi sancionada a Lei n° 11.48131 de maio de 2007,
resultado da conversdo da Medida Provisoria n°288%/ (BRASIL, 2007). Além de alterar
diversos dispositivos do Decreto-lei n°® 9.760/4§pgou expressamente os artigos 6°, 7° e 8°
deste. Mas a principal acéo de alteracdo dessaanggmeu com a incluséo da Secéao II-A —
“Da Demarcacado de Terrenos para Regularizacao &uadle Interesse Social” — dentro do
Capitulo Il — “Da Identificacdo dos Bens” - Titdle “Dos Bens Imoveis da Unido”, no corpo
do Decreto-lei 9.760/46. Da mesma forma que taminéeriu a Secédo II-A — “Da Inscrigdo
da Ocupacao” do Capitulo | — “Da Regularizacéoiézdtdo Ordenada”, constante da Lei n°
9.636/98. Alterou também, e de forma profunda, o Dede2in® 1.876/1981.

Especificamente sobre essa ultima alteracdo, hanveeforco no carater
social desse normativo inovando, inclusive, sobiseacado de pagamento do laudémio para
as pessoas com renda familiar igual ou inferiorireac salarios minimos (baixa renda).
Porém, o que mais chama a atencdo € a renunciaecdear caracterizada pelo perddo de

dividas referentes a essa isencéo, disposta ran&R. 1°:

§ £ A isencdo de que trata este artigo aplica-se desidécio da

efetiva ocupacdo do imdvel e alcanca os débitostitoitos e nédo
pagos, inclusive os inscritos em divida ativa, @@s constituidos até
27 de abril de 2006, bem como multas, juros de reoatualizacao
monetaria. (Incluido pela Lei n® 11.481, de 20(BRASIL, ob. cit.).
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A medida é coerente com a politica de cunho soujalessa pela gestao do
governo federal a partir do ano de 2004. Entretartomatéria de terrenos de marinha, essa
tem sido uma pratica muito comum com o intuito pla@ar a pressao de parcela significativa
da sociedade que, a cada dia, se conscientizaedesga instituto ndo se coaduna mais com o
atual estagio de desenvolvimento do pais e comgimmee democratico vigente. A cada
tentativa de alteragdo ou de extingdo dos terréeomsiarinha, principalmente por parte de
representantes do Congresso Nacional, o govermodiechantém-se firme no dominio pleno
dessas areas. Os argumentos utilizados pela b&sta addo0 sempre 0s mesmos: as
“[...]proposicdes acarretam efeitos prejudiciaibreco balan¢co orcamentério e financeiro da
Unido” (BERZOINI, ob. cit.), conforme ja salientaqoando da andlise do Subitem 3.3 ao se
tratar do Projeto de Lei n® 4316/2001.

No entanto, coincidéncia ou ndo, no momento em gusociedade
organizada (principalmente representada por aqeglzela que paga integralmente o foro, a
taxa de ocupacdo e o laudémio) vem intensificangweasédo para que seja revogado o
dispositivo constitucional relativo aos terrenosnuirinha, a exemplo da PEC n° 53/2807
os aliados do governo federal apressaram em vofava da retirada das benfeitorias
realizadas pelo enfiteuta do imével, da base deiulcatto laudémio. Cuida-se do Projeto de
Lei-PL n® 1961/2007 (a ele apensados os PLs nD42Qd@8 e n° 5.294/2009) de autoria do
Deputado Federal Mauricio Rands e relatoria do Beperal Edgar Moury, ambos da base
de apoio ao governo federal.

De acordo com o parecer do relator, a justificatieaseu voto favoravel
encontra-se fundamentada no seguinte fragmento:

Com respeito a esse Ultimo aspecto [exclui da biasealculo do

laudémio as benfeitorias feitas com recursos exadssdo enfiteuta],

a proposicdo € meritéria. Ndo ha razdo para quefitedta seja
onerado de forma proporcional ao valor das bemfagopor ele

préprio custeadas, promovendo o0 enriqguecimento samsa do
Estado. Tanto é assim que o art. 2.038, § 1°,aricido novo Cadigo
Civil, instituido pela Lei n°® 10.406, de 2002, veda forma taxativa,
a cobranca de ‘laudémio ou prestacdo analoga masntissoes de
bem aforado, sobre o valor das construcfes ouggaes’. (MOURY,

2009, p. 4).

Porém, ndo obstante as diversas alteracfes legaslatima mencionadas,
o Decreto-lei n°® 9.760/46 continua sendo a norrfradonstitucional de referéncia em relagéo

aos terrenos de marinha, naquilo que néo tenharsemtmgpado ou alterado. Inclusive, no

“0Ver Subitens 4.4 e 4.5, p. 107 e 111.
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tocante & competéncia da Secretaria do Patrim@ldnifio para demarcar, fiscalizar e gerir
esses bens.

Igualmente encontram-se em voga 0s vocabulos godddenominados
enfiteuse, aforamento e ocupacao; velhos conhe@dodiados por milhares de pessoas.
Esses conceitos precisam ser melhor aclarados quegase possa compreender a exata
dimensdo dos problemas a que se encontram envodfiogerrenos de marinha. Como
consequéncia direta da aplicacdo dessas expressfiese, por exemplo, a cobranca dos
denominados foros, da taxa de ocupacéo e do laod&nui que se pretende examinar no item

subsequente.

3.6 ENFITEUSE, AFORAMENTO, OCUPAGCAO E AS RECEITAS PATRIMONIAIS DAJNIAO

3.6.1 Enfiteuse ou aforamento?

A palavra enfiteuse, inicialmente grafada como eytealse, origina-se do
grego “em-phut-euses”, tornado “emphyteuta” (tembeodireito), e que traduzida ao pé da
letra significa “implantacdo”. Pode-se defini-lanmom um direito real sobre coisa alheia a
titulo perpétuo, que permite a sua utilizacdo eowaptamento sob todos os aspectos,
respeitada a sua substancia, mediante o pagamemmprietario de maddica contribuicdo
anual. O proprietario da coisa (do bem imovel) godeinado de senhor do dominio direto,
dominio pleno ou senhorio; e 0 que a detém e @aid chamado de senhor do dominio atil
ou enfiteuta. Aquele [senhorio direto] tem a nugppedade, este [enfiteuta] goza de todas as
vantagens materiais da propriedade a ponto de Iseacoem posicdo semelhante a do
proprietario (Madruga, ob. cit.), pois a ele é ame o direito de usar e gozar, mas nao o de
abusar'!

A figura da enfiteuse fora introduzida no Brasilapeolonizacdo portuguesa
que, como afirmado por Rosita Santos (ob. cit.er@é de uso corrente no pais lusitano.

Entretanto, diferentemente do que ocorria em Paltugiui fora implantada levando-se em

1 0 dominio é pleno quando nele se acham reunidistos atributos da propriedade, isto é: 0 us@zo g o
abuso. Todavia, quando o proprietario — senhorieselve aforar a terceiro a sua propriedade det#msigo o
direito de abuso, formando assim o contetdo do miondireto. De outra parte, os direitos de uso Bogo
transferidos ao enfiteuta, formam o contetdo doidmniltil (Santos, ob. cit.).
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consideracdo a sua forma utilizada no império ramamtigo. Isto €, excluiu sua acepgdo
mais violenta aplicada no Reino portugués que al@egaclusive, a aforar vidd$.Madruga
(ob. cit.) retrata bem esse aspecto ao asseveeanigda em meados do século XVIII, a
enfiteuse era em Portugal um dos contrafortes dpopEncia das ordens religiosas e da
aristocracia; s6 tendo sido modificada depois defermas ocorridas em 1823 e da
promulgacéo do codigo civil naquele pais.

Por outro lado, Lafayete Pereira (1943) registra duas das causas para a
utilizacdo da enfiteuse no Brasil-Colonia de formais temperada, seriam a vastiddo das
propriedades e a escassez de populacdo. Essaapdedie teria produzido os mesmos
resultados que na Roma antiga. E que para ter gquetivasse e aproveitasse a terra,
necessario que se efetivassem condi¢cdes vantgjasa® enfiteuta; essa a razao dos prazos
perpétuos e a modicidade das pensdes. Essa catacdelevou a enfiteuse, desde a sua
criacao, a ter um fim econdmico de grande alcgmuegcipalmente, em face de sua utilizagéo
para aproveitamento e exploracao dos terrenosuifigacios.

Nesse sentido, inicialmente aplicadas nas sesmaaasitilizacdo da
enfiteuse foi também a forma encontrada para srifdeo uso dos terrenos de marinha.

Contudo, em relacdo a essa matéria, ndo se enc@#r@rdens, Avisos e
OrdenacgOes aplicados ao Brasil a expressdo emdjteuss, sim, as palavras foro e
aforamento, prazo e emprazamento (Santos, ob. cit.)

A Lein° 3.071, de 1de janeiro de 1916, que instituiu o antigo Codiguil C
brasileiro, refletiu essa influéncia lusa, pois avat a enfiteuse e o aforamento como
sindbnimos. Da mesma forma, estabelecia como seadue$mo sentido os termos foro ou
pensdo, ao se referir ao pagamento anual pelaagéio do imével. Assim, disciplinava em
seu art. 678 que dava-se “a enfiteuse, aforamentemprazamento” quando o proprietario
atribuisse a outrem o dominio atil do imovel, deleo enfiteuta pagar ao senhorio direto
uma penséo, ou foro, anual, certo e invariavelligente, estipulava esse estatuto civil (art.
679) que cuidava a enfiteuse de um contrato pesp&endo que sua limitacdo no tempo
configurava verdadeiro arrendamento, e como tadlae@@RASIL, 1916).

O Decreto-lei n°® 9.760/46, por sua vez, utilizasdesnesma técnica

legislativa, sem fazer distingédo dos termos erdggeaforamento ou mesmo do foro, este mais

42 «No Brasil, por forca das circunstancias pecularinca foi a enfiteuse uma instituicdo odiosg.Nlem na
época colonial, nem depois da fundacdo do Imp@rderam entrar em nossos costumes os aforamentos po
vidas — a grande fonte de abusos e das dificuldaaesnredavam o Direito Portugués.” (PEREIRA, 1913
455).
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usual no sentido de representar o percentual queaga anualmente pela utilizacdo dos
terrenos de marinha.

No ambito do direito privado, contudo, houve umavatdo sobre esse
instituto haja vista que a Lei n® 10.406/2002 4iinso novo Codigo Civil - proibiu a
constituicdo de enfiteuses, subordinando as exésteao tempo de sua entrada em vigor, até
sua extin¢do, as disposi¢cdes do Cadigo Civil amtebla mesma forma que vedou a cobranca
de laudémio nas transmissdes de bem aforado (888,2apute §1°). Entretanto, tratou de
ressalvar no 82° do mesmo artigo que a “enfitewse terrenos de marinha e acrescidos
regula-se por lei especial” (BRASIL, 2002).

Portanto, no que se refere aos terrenos de makdohtanua viva no direito
administrativo e constitucional a figura da enf#teulsso se deve ndo so a expressa disposicao
do novo Cdbdigo Civil, mas igualmente ao que distgpb Decreto-lei n°® 9.760/46 e ao que
determina o art. 49, 83° do Ato das Disposi¢cdessogionais Transitérias: “A enfiteuse
continuard sendo aplicada aos terrenos de marirdeu® acrescidos, situados na faixa de
seguranca, a partir da orla maritima.” (BRASIL, ah)

Assim, ante a auséncia de interesse publico comigugam a conveniéncia e
oportunidade para que o particular utilize as ades®minadas terrenos de marinha, a Uniédo
podera dispor desse bem, desde que o faca solnwerdg aforamento ou enfiteuse. Isto €&,
poderd transferi-lo ao particular na forma de damniiti, mantendo consigo o dominio
direto. Por outro lado, presente o interesse pabftantém-se, como regra, o0 dominio pleno
com a Unido.

E de se salientar ainda que somente o aforameomdrgto de enfiteuse) é
registrado em cartorio de registro de iméveis, ardo de sua caracteristica de direito real e
oponivel contra terceiros. Esse registro propicielusive, maior valor econdmico sobre o

imovel e sera exatamente essa a peculiaridadeifguerttia o ocupante do foreiro.

3.6.2 A ocupacdao e suas limitacdes

Por conseguinte, ndo s6 a enfiteuse, ou aforameetonite o uso dos
terrenos de marinha pelo particular. Essa utiliaa@mbém € possivel sob a forma de

ocupacao precaria, ante o pagamento de um valoradt@mtaxa de ocupacéo.
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Modalidade também denominada de cessao onerossodgénero do qual
a permisséo de uso é espécie, a ocupacao seriaaresidual para utilizagdo dos terrenos de
marinha, sendo a regra o aforamento (Miranda, 2006jno se trata de autorizacdo de
natureza precaria sdo as ocupacoes regularesradgsttao-somente perante a SPU. Isso,
frise-se, ndo impede a Unido de reaver o imovepada a qualquer tempo, pois esse registro
nao gera direitos a propriedade.

Como dito, diferentemente do aforamento, contratoatater perpétuo onde
o foreiro faz jus a indenizac&o em relacdo ao pwdpyminio Util e as benfeitorias, o regime
de ocupacdo tem carater precario, podendo a Urgéo, qualquer tempo, retoma-la
sumariamente, indenizando apenas as benfeitoraso aexistentes, consoante estabelece o
art. 132 do Decreto-lei n® 9.760/1946 (BRASIL, ob.).

Pesa ainda em desfavor do ocupante o entendimesémta de que, em
virtude de ser considerado bem da Unido de forngindria, o terreno de marinha |he
pertence independentemente de estar ou ndo demafgada, portanto, o ato administrativo
de demarcacéo do atributo de presuncao de legitdridNa pratica, quer isso dizer que o
onus de comprovar que o bem nao se situa em afieeddecomo terrenos de marinha € do
ocupante do imével.

Do mesmo modo, diferentemente do foreiro ou erfiteao ocupante néao é
permitido adquirir o dominio util da propriedader poeio de usucapido contra o particular.
Assim, inexistente a enfiteuse regularmente caidit e sendo o imovel utilizado sob o
regime de ocupacédo, ndo é possivel a aquisicamméntb util por usucapido, em razdo da
prépria natureza precaria, caracteristica dessalidade. Na verdade, essa é uma questao
reiteradamente decidida pelos Tribunais Fedenatysive pelo Superior Tribunal de Justica,

consoante se observa no excerto a seguir:

N&o comprovacdo de que o terreno ja fosse foréegundo a
jurisprudéncia desta Corte, ‘admissivel usucapifando o imovel ja
era foreiro e a constituicdo da enfiteuse em fdeousucapiente se faz
contra o particular até entéo enfiteuta e ndo aamressoa juridica de
direito publico que continua na mesma situagédo eensg achava, ou
seja, como nua proprietaria’. (STJ - REsp n°® 1482B5unanime.)
(BRASIL, 2001).

Todavia, em conformidade com o art. 13 da Lei 63®.de 15 de maio de
1998 (BRASIL, 1998.), com a redacéo dada pelo Deare 3.725, de 10.1.2001 (BRASIL,

2001), tera preferéncia no aforamento, o ocupaméecpmprovadamente, na data de 15 de

fevereiro de 1997, ja ocupava o imével ha mais mleamo e que esteja, no momento da
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formalizacdo do contrato de alienacdo do dominioolt enfiteuse, regularmente inscrito e
em dia com sua obrigagcdes perante a SPU.

No entanto, ndo ha que confundir a ocupacéo regulevidamente inscrita
ou cadastrada perante a SPU — daquela sem nenlgistrace Cuida-se, nessa segunda
hipotese, de ocupacgéo ilicita, pois 0 ocupante tmmesbulho possessorio contra a Unido,
mercé da passividade da administracdo, mas figt®s penalidades (Miranda, ob. cit.).
Considerada ilegal a ocupacédo, portanto, o ocupadefaz jus a quaisquer direitos. Um
desses é a indenizacéo pelas benfeitorias, pasta@iio € necessario que o ocupante detenha
titulo de boa fé, conforme determina o art. 132, &1 Decreto-lei n® 9.760/1946 (BRASIL,
ob. cit.).

Decorrem, ainda, tais impedimentos das disposicdesidas na Lei n°
9.636/1998 (BRASIL, ob. cit.). Essa norma autoaz&PU a proceder a regularizacdo das
ocupacoes, consoante estabelece seu adadd; com redagdo dada pela Lei n°® 11.481, de
31 de maio de 2007 (BRASIL, 2007). Igualmente, mheitea aquele Orgdo prover a lavratura,
em livro proprio, com forca de escritura publicaeomo competente (art. 1°, §2°). E no que
concerne a natureza da ocupacdo, declara expredsargee a sua inscricdo € ato
administrativo precério, resolluvel a qualquer teyrudorgada pela administragdo depois de
analisada a conveniéncia e oportunidade (artp@P)anto discricionariamente.

O fato é que a partir da instituicdo do aforamentio registro da ocupacdo,
a Unido estipula uma cobranca de valores anuafae#rda utilizacdo desses bens. Associado
a essa cobranca goza, ainda, a Unido do recebindenpagamento pelo ndo exercicio da
preferéncia, no caso de transferéncia onerosa dodessa propriedade a outrem, o0 que
caracteriza o0 denominado laudémio. Todos essesernams e valores constituem as
chamadas receitas patrimoniais da Unido, que skslfiteadas, de forma breve, nos subitens

dispostos a seguir.

3.6.3 A cobrancga do foro e sua origem

O foro anual, cobrado como forma de retribuicdoa pelilizacdo dos
terrenos de marinha, tem relacéo direta com ague&do no final do século de XVII que
visava a uma compensacdo em contrapartida ao meeetn da terra em sesmaria. A esse
respeito, registra Manoel Madruga (ob. cit.) quel&®5 foi resolvido, por carta régia, que as
pessoas a quem se dessem sesmarias, deveriamigadad além do pagamento do dizimo a
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ordem de ‘Chisto’, também a de um foro. Semelhanigéncia nunca foi, entretanto,
observada até 1777, quando Manoel da Cunha Mernmresiyas portarias e alvaras, declarou
gue o sesmeiro pagasse certo foro arbitrado, segumdaliacdo a que a Camara do distrito
mandaria proceder. A partir dai o proprietario tarse um enfiteuta transformando, assim, o
direito pleno, que lhe fora assegurado, em domitiioAlobrigacdo de pagamento do foro
atingia inclusive a terra incufth

Em Pernambuco, executando-se a citada decisadgelberado que cada
légua de terra, até 30 de distancia do Recife @litela, pagaria 63 (seis réis) de foro, sendo
essa deliberacéo aprovada pela carta régia de 88telmbro de 180U.Na verdade, a partir
das cartas de sesmaria, de 1780 em diante, passouegistrar a clausula que obrigava o
pagamento de foro anual por cada légua.

Deste modo, como assinalado no topieorenos de marinha: sua origem e
conceituacapdeclarada sua independéncia o Brasil passa eeseupar com suas fontes de
receitas de forma mais organizada. Em virtude dessexto, surge a Lei de 15 de novembro
de 1831 que, aléem de inserir pela primeira vezpessao terrenos de marinha em um texto
legal, determina expressamente a instituicdo daaogh de foro para todos aqueles que
venham a ter concedido terreno de marinha. Ao mdem@o em que obriga a cobranca
retroativa aqueles que ja eram detentores de ralessdo. Pode-se afirmar, destarte, que a
partir dai inicia-se um novo ciclo na histéria desenos de marinha, pois a ele passa a ser
aplicado, de forma destacada das sesmarias e @iimadéefinido das rendas deles auferidas,
um velho e conhecido instituto da sesmaria: o pagéonde foro anual em contrapartida a
utilizagéo dessa faixa de terra.

Porém, sera a partir do ano seguinte que se vpuksto devido percentual
a ser cobrado a titulo de foro pelo uso dos tegrel@omarinha. Como ja abordado em tépico
anterior?® além de definir e delimitar as areas em quesgteyminou o Tribunal do Tesouro
Publico Nacional por meio da Instrucdo n° 348, del@ novembro de 1832, que a taxa de
foro deveria ser cobrada a razdo dé®% (dois e meio por cento). Dai em diante os tegeno
de marinha apareceram sempre como um elementoogetaduma renda incluida nas leis

orcamentarias. (Santos, ob. cit.).

“3 Do latimincultu. Nao cultivado; sem cultura; rude; agreste; aridoeno inculto. (FERREIRA, 1986, p. 935).
4 A partir de 1808 viveu-se no Brasil uma fase deecarga fiscal, que avancaria ate o ano de 183periodo
regencial, quando da menoridade de D. Pedro 1ld¢§02008).

“5 Ver Subitem 3.4, p. 67.
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No transcurso do tempo passou esse percentual go@ac&o. Entretanto,
atualmente o art. 101 do Decreto-lei n°® 9.760/1(®46 cit.) estipula que os terrenos aforados
pela Unido estdo sujeitos ao pagamento de foroG#é(6eis décimos por cento), calculado
sobre o valor do respectivo dominio pleno, anuatena@tualizado. Quer isso dizer que as
benfeitorias ndo compoem a base de célculo paita efe cobranca de foro. De outro lado,
declara o paragrafo Unico desse mesmo artigo quogpagamento do foro, por trés anos

consecutivos, ou quatro intercalados, implicardasucidade do aforamento ou enfiteuse.

3.6.4 A taxa de ocupacéao

De acordo com o levantamento de normativos antigestificou-se que a
figura da taxacao dos terrenos de marinha ocupadosla ndo aforados, surgiu com a edicao
da Lei n® 3.979, de 31 de dezembro de 1919 (Saobos;it.). No entanto, foi a partir do
Decreto n°® 14.595, de 31 de dezembro de 1920 qastabeleceu o percentual de cobranca
anual dessa taxa. Assim, em conformidade com @%desse Decreto, “a taxa de ocupacao
fica fixada em 6% para os terrenos da zona urbat¥ para os da zona rural.” (Santos, ob.
cit., p. 228). Hoje, essa matéria encontra-se aglgupelo Decreto-lei n° 2.398, de 21 de
dezembro de 1987, que estipula o0 seguinte (BRARIRY):

Art. 1° A taxa de ocupacédo de terrenos da Unidleulzda sobre o
valor do dominio pleno do terreno, anualmente eaadbd pelo
Servigo do Patriménio da Unido (SPU), serd, apddiexercicio de
1988, de:

| - 2% (dois por cento) para as ocupacoes ja itasce para aquelas
cuja inscricado seja requerida, ao SPU, até 30 tdenbeo de 1988; e
(Redacdo dada pelo Decreto-Lei n° 2.422, de 198R)e(Lei n°
11.481, de 2007)

Il - 5% (cinco por cento) para as ocupagOes CUFLIQAo seja
requerida ou promovidex officio, a partir de 1° de outubro de 1988.
(Redacao dada pelo Decreto-Lei n® 2.422, de 1988).
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3.6.5 O Laudémid®

O laudémio, por sua vez, corresponde ao pagamentb%l (cinco por
cento) calculado sobre o valor atualizado do daspleno e das benfeitorias, quando ocorrer
transferéncia onerosa, entre vivos, do imével. Essgg@rminacdo encontra-se igualmente
regulada pelo Decreto-lei n° 2.398/1987, art. RABIL, ob. cit.). A peculiaridade dessa
cobranca, porém, é que ela incide tanto quandoadaferéncia onerosa do imovel aforado,
como daquele apenas ocupado.

A atual redacdo desse regulamento obriga, aindadqoirente do dominio
atil da Unido que requeira a SPU a transferéncia eegistros cadastrais para o seu nome, no
prazo maximo de 60(sessenta dias). A ndo obseevéesise preceito acarretara ao comprador
0 pagamento de multa equivalente a 0,05% (cinctésinos por cento) por més ou fracao,
calculada sobre o valor do terreno e benfeitordssnexistentes.

De outro lado, ente a pressao social que vem stdrergoverno federal em
face dos altos valores cobrados pela utilizacdo tdognos de marinha, o Ministério do
Planejamento expediu a Portaria n°® 233, de 24 ke jde 2008 (BRASIL, 2008). Esse
regulamento administrativo tratou de isentar doapsento de foros, taxas de ocupagéo e
laudémio os foreiros e ocupantes de imoveis dadJjide sejam considerados carentes ou de
baixa renda. A prépria norma define tais pessoascsendo aquelas cuja renda familiar seja
igual ou inferior ao valor correspondente a cinatarsos minimos. Deste modo, deferido o
pedido pelo Ministério do Planejamento, o benefigiicard isento do pagamento respectivo
por um periodo de quatro anos, quando devera ppssarma nova avaliacdo a fim de se

aferir a manutencéo, ou néo, da condic¢ao financeira

46 Atribui-se a formagdo do vocabulolaudandi, gerindio delaudare (louvar, reconhecer), por designar um
reconhecimentmu aprovacgdopor partedo senhorio diretado prédio aforado anovo enfiteutagm face da
transferéncia ou alienagdo que para ele se famnfieuse(do dominio util). A palavra é originaria da Idade
Média. E ja era utilizada pelos romanos com a B@gdo que tem hoje. Era a soma em dinheiro, dead
proprietario do prédio (senhorio direto), quandorde a transferéncia ou a alienagdo do dominigata outro
foreiro ou enfiteutamediante seu consentimen{Bilva, ob. cit.). (Grifos do autor).
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4. A GESTAO DOSTERRENOS DEMARINHA PELA SPUE SEUSREFLEXOS

4.1 ORGANIZACAO E COMPETENCIA ADMINISTRATIVA DA SPU

De acordo com Santos (ob. cit.) o primeiro ato dveBno que atribui a
uma reparticdo publica a obrigacdo de cuidar dadaaindefinidas faixa de marinha, foi o
Decreto de 13 de julho de 1820. Neste Decreto elgt@h que a Reparticdo da Marinha teria
competéncia para conceder, em todos os portogjuprgborcéo de praia.

Por outro lado, ha indicacédo de que a SPU ter@igaado a partir da Lei
n° 601/1850 que, pela primeira vez na histériagraadu a criacdo de uma Reparticao-Geral
de Terras Publicas. De acordo com o art. 21 dessgoamativo a Reparticdo-Geral atribuiu-
se o papel de dirigir a medicéo, divisdo, descrigamnservacao das terras devolutas, bem
assim de fiscalizar a venda e distribuicdo desses.bCom a promulgacdo da Republica
adveio a Lei n°® 2.083, de 30 de julho de 1909, ayio&r um novo Orgao para cuidar das terras
plblicas, denominado Diretoria do Patrimoénio NaalofEm 1932, passou o Orgdo a ser
denominado pelo Decreto n° 22.250/1932, de Diretdoi Dominio da Unido. Com o advento
do Decreto-lei n°® 6.871/1944, foi alterado paravi8erdo Patrimoénio da Unido. E, por fim,
em conformidade com a redacao do Decreto n°® 96d#13,de outubro de 1988, recebeu sua
atual denominacéo, isto é, Secretaria do Patrim@aidJnido-SPU, a época integrante da
estrutura do Ministério da Fazenda. (RELATORIQ007)

Atualmente, a SPU é um o6rgao da administracaoaditetPoder Executivo
e encontra-se vinculada, desde a edicdo da MedamasBria n°® 1795/1999, a estrutura do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao — GIPO

Organizada como uma unidade administrativa cerar8PU descentraliza-
se em vinte e sete Geréncias Regionais — GRPUsdepanmtamentos interndSua estrutura
organizacional e competéncia estéo estipuladasOexiceto n° 6.081, de 12 de abril de 2007,
revigorado pelo Decreto n° 6.222, de 04 de outwled®007. Seu Regimento Interno foi
aprovado pela Portaria n° 232, de 3 de agosto @&, 2@exo XIl. (RELATORIO..., ob. cit.)

No que diz respeito a esse Orgéo e ao interessamdoem estudo, estipula
o Decreto n° 6.081, de 12 de abril de 2007, asirs®gu estrutura organizacional e
competéncia:

ANEXO |
CAPITULO Il
DA ESTRUTURA ORGANIZACIONAL
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Art. 2°. O Ministério do Planejamento, Orcament&estdo tem a
seguinte Estrutura Organizacional:

Il - 6rgdos especificos singulares:

g) Secretaria do Patriménio da Uniao:

[.]

Art. 38. A Secretaria do Patriménio da Uni&o corapet

| - administrar o patriménio imobiliario da Unido zelar por sua
conservacao;

Il - adotar as providéncias necessarias a regaldeiciominial dos
bens da Uniao;

Il - lavrar, com forca de escritura publica, os catratos de
aquisicao, alienacéo, locagcao, arrendameatoramento, cesséoe
demais atos relativos a imoveis da Unidar@videnciar os registros
e as averbacdes junto aos cartdrios competentes;

X - conceder aforamento e remicao, na forma da lei;

XIX - proceder a demarcacdo e identificacdo dos inw&is de
propriedade da Uniao;

XXI - formular politica de cobran¢a administratigade arrecadacao
patrimonial, executando, na forma permitida em lag acdes
necessérias a otimizacao de sua arrecadacaoj)(grife

a) Departamento de Gestdo de Recursos Internoscabe-lhe
coordenar, controlar e orientar as atividades ivalata pessoal,
desenvolvimento de pessoas, administracdo, infrates,
planejamento, orcamento, administracao financeinaaautencao de
sistemas de informacdes, bem como o desenvolvingmtacbes e
projetos voltados ao desenvolvimento tecnoldgico, &mbito da
Secretaria;

b) Departamento Gestdo de Receitas Patrimoniaiscompete a ele
coordenar, controlar e orientar as atividadesivalgiaos processos de
arrecadacéao e cobranca de créditos patrimoniais;

c) Departamento de Caracterizagdo do Patrimbnio tem por

incumbéncia coordenar, controlar e orientar asdatdes relacionadas
a identificacdo, ao cadastramento e a fiscalizad@® imoveis da
Uniéo;

d) Departamento de Destinacdo Patrimonialcabe a ele coordenar,
controlar e orientar as atividades relacionadas caesenvolvimento
de acbes e projetos voltados a destinacdo, regatao fundiaria,

normatizacao de uso e analise vocacional dos im@&eUniéo;

e) Departamento de Incorporacdo de Imoveisa ele compete
coordenar, controlar e orientar as atividades deorporacao

imobiliaria ao patrimoénio da Unido, nas modalidadesaquisicéo por
compra e venda, por dacdo em pagamento, doacaccapido, bem

como de imoveis oriundos da extincdo de Orgaosduaingstracao

federal direta, autarquica ou fundacional, liquéitagde empresa
publica ou sociedade de economia mista, cabendodh®la, o

levantamento e a verificagdo in loco dos imoveis serem

incorporados, a preservacao e regularizacdo ddndieszes imoveis e
a articulagado com entidades e instituicoes envasvid
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O que se observa ante os relatorios apresentatiss @erencias Regionais
do Patriménio da Unido — GRPUs e as auditoriaszasds pelo Tribunal de Contas da
Unido-TCU, é a constante caréncia de pessoal,ta f infra-estrutura adequada, um
deficiente sistema informatizado e as vezes aenéeiSEssas caréncias impossibilitam a SPU
desempenhar com eficiéncia suas funcdes adminisisa cumprimento de metas.

Apenas para ilustrar situagbes mais recentes sol@gsas
ineficiéncias/deficiéncias, observa-se como pardom@tTomada de Contas Anual realizada
pela Controladoria-Geral da Unido na GRPU de S@atarina, referente ao periodo de 01 de
janeiro a 31 de dezembro de 2t06o relatério de gestdo apresentado pela GRPU/PE,
referente ao ano de 2007 e o proprio Relatorio ed@ da SPU, também atinente ao ano de
2007.

Em Santa Catarina, a Controladoria-Geral da Ungw, meio de sua
Secretaria Federal de Controle Interno, apurou mm @¢e 2006 as seguintes caréncias e
impropriedades:

CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO
SECRETARIA FEDERAL DE CONTROLE INTERNO
TOMADA DE CONTAS ANUAL

CERTIFICADO N° : 190334

UNIDADE AUDITADA : GRPU/SC

CODIGO : 170173

EXERCICIO : 2006

PROCESSO N° : 04972.000579/2007-59

CIDADE : FLORIANOPOLIS

Cabe registrar que, com relacédo ao indicador d&@é e eficiéncia
relacionado ao Projeto Orla, ndo foi registradoen percentual de
realizacdo. Nos termos da informacdo constante diat®io de
Gestado, os gestores foram sucintos ao trazer quacdhce integral
da meta planejada ficou prejudicado, dentre oufetsres, pela
caréncia de recursos humanos e materiais da Gefenici

CERTIFICADO DE AUDITORIA

Foram examinados, quanto a legitimidade e legatidad atos de
gestdo dos responsaveis pelas areas auditadasagwatno periodo
de 01Jan2006 a 31Dez2006. [...]

3. Diante dos exames aplicados, de acordo comapesuencionado
no paragrafo segundo, consubstanciados no Relatériuditoria de
Avaliacdo da Gestdo n° 190334, houve gestores cojaims foram
certificadas como irregulares e/ou regulares cossalgas. Os fatos
gue ensejaram tal certificacdo foram os seguintes:

" A escolha do Estado de Santa Catarina justificarseazdo da configuracéo da costa da capitalafiépiolis,
que por se tratar de uma ilha encontra-se em graaxde demarcada como terrenos de marinha. Repadfesua
vez, apresenta caracteristica semelhante, poisd#émna extensa costa é recortada pelo Rio Capéarsofre
influéncia das marés - que a transforma em divelisass. Ademais, segundo informacéo publicaddoroal
do Commercio (ob. cit.), 60% do seu territério @siderado como terrenos de marinha.
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3.1 Impropriedades:

2.1.1.6 - Nao-atendimento de recomendacao da CEd-REferente
a cancelamento de aforamento do imoével e atendamdntN/SPU n.°
001, de 30/03/2005.

2.2.1.1 - Fragilidades na base de dados SPIUnet

2.2.1.2 - Inexisténcia de vistorias sistematicas Pi@prios Nacionais,
contrariando a obrigatoriedade normativa em vigor.

2.2.1.3 - Inexisténcia de controles formais sobse vetorias e
fiscalizacOes realizadas no exercicio.

2.2.1.4 - Existéncia de trechos de terrenos denimarie terrenos
marginais pendentes de demarcacdo, em funcdo dEnciasde
priorizacao da gestao.

2.2.1.5 - Existéncia de areas de terrenos naciamaisores pendentes
de demarcacao, em funcao de auséncia de prioridacgestao.
2.2.1.6 - Ineficiéncia no cadastramento de ocupgad&eimoveis da
Unido em Santa Catarina.

2.2.1.7 - Falhas no cadastro de ocupantes de isidaduniao.

2.2.1.9 - Atendimento parcial de recomendacdes B&/SGU,
relativo a atualizacdo da Planta Genérica de Vsalai@ Unidade.
Floriandpolis, 17 de junho de 2007. (CONTROLADORIA2007, p.
7-8).

Conforme se observa no excerto do Relatério ded@Gadd ano de 2007
adiante, a GRPU em Pernambuco néo se encontra Brarrsiguacao.

2.1. Papel da unidade na execucao das politicdeasib

A Geréncia Regional do Patrimonio da Unido em Rehuzo,
executa suas politicas publicas dentro do contebdfinido pela
Secretaria do Patrimoénio da Unido (SPU) e sintddzmsua missao
gue é a de conhecer, zelar e garantir que cada inglvda Unido
cumpra sua fungcdo socioambiental, em harmonia com fnc¢ao
arrecadadorae em apoio aos programas estratégicos para a.nacao
PRINCIPAIS ACOES FINALISTICAS

Demarcagédo da LPM — Linha de Preamar Média - dealitsul do
Estado, publicada no Diario Oficial do Estado, derdo com a ON
GEADE 002, marco de 2007; Certificacdo Cadastral;
Fiscalizacdo/Vistoria; Reforma Agraria; Regularéac¢ Fundiaria;
Provisdo habitacional em Areas da Unido; Arrecanld@®drimonial;
Politica Financeira de Interesse Social; Destindgéabiliaria para
orgaos da Administragdo Publica Federal.

3. Execucdo de vistorias para apuracdo de denuncias ou
procedimentos de fiscalizagao.

Justificativa: [...] Estava prevista na nova estrutura do Orgéo,
criacdo de um Servico de fiscalizacdo. Esta esautéo foi aprovada
pelo Congresso Nacionalisando suprir esta falta de estrutura, a
Geréncia constituiu, recentemente, um grupo de traddho
composto de 7 servidores - nenhum deles exclusivara a
atividade, devido a grande caréncia de pessoal -moo objeto de
atuar na fiscalizacdo da orla Como dificuldade principal citamos a
existéncia de apenas um veiculo oficial. Em ateadima solicitacdo
de auditorias, foi criada uma pasta para arquivémdas relatorios
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das vistorias realizadas pela DIIFI, constando @®72mais de 40
vistorias.Vale salientar que no contrato de recadastramentagsta

incluida a vistoria de todos os 67.000 imovei€om esta vistoria foi
possivel a inclusdo de novas informagbes sobre m8veis

cadastrados. (Grifei). (RELATORIO GRPU/PE, 2007244,

Entretanto, dado de relevo extraido do RelatoriGdstdo da GRPU/PE do
ano de 2007, mostra que em termos de arrecadags@amislade chegou a ultrapassar a meta
estabelecida para o ano em referéncia. De acomoocoitado documento, a SPU estimou
uma arrecadacdo na ordem de R$36.000.000,00 (&riséés milhdes de reais) para o Estado
de Pernambuco no ano de 2007. No entanto, essafonstgperada, tendo sido arrecadado
nesse periodo o montante de R$36.293.890,00 (&intas milhdes duzentos e noventa e trés
mil e oitocentos e noventa reais)

Curioso notar que o esforco do 6rgdo em cumprirasnetrrojadas de
arrecadacéo exp0de a pratica governamental de ouigsao da SPU esta muito mais voltada a
arrecadacéo do que a “funcéo socioambiental” dprigaade. Essa contradicdo evidencia-se
ante a impossibilidade fatica do exercicio da fizagdo a que refere o excerto do Relatério
acima. Ha que se refletir: como se realiza umaliisacdo em toda a orla do o Estado de
Pernambuco, possuidor de uma extensédo de 187kmGGHIE, 1997), contando com sete
servidores ndo exclusivos no desempenho dessdaate/e com apenas uma viatura?

A SPU, em seu Relatério de Gestado apresentado mal@r2007, busca
justificar a auséncia de cumprimento de seus pmoggaprincipalmente na caréncia de
pessoal, como a seguir se constata.

Ressalte-se, entretanto, o surgimento de ocorgolgunturais que,
no exercicio em exame, [2007] impactaram, de fdnmigadora, tanto

0 processo de modernizacao institucional, quanex@ectativa de
ampliacdo da capacidade gerencial e operacioraPdA |...]

Por outro lado, o esforco empreendido para do@&PE de estrutura
organizacional e administrativa apropriada foi tirago pela rejeicéo
da Medida Proviséria n® 377/2007, pelo Senado Bédem que pese
a disposicdo do Poder Executivo em apresentar umpofta de

eguacionamento para as deficiéncias historicadtlh Sarte do Poder
Legislativo ndo se sensibilizou com as medidas, etimgo a

implantacdo de uma nova estrutura organizacioog,enstrucéo foi
objeto de parceria com a Secretaria de Gestao ESEG

Em consequéncia disso, foi suspensa a Chamadac&ubi

Curriculos, idealizada com a SEGES, como instrumdatselecéo de
pessoas para provimento de 107 (cento e sete) scatgonova
estrutura organizaciona{RELATORIO SPU, 2007, p. 8).

Consoante informa esse documento a forca de t@baSPU contava em

2007 com 1.081 servidores e 73 terceirizados, dassdl54 estdo lotados na sede e 1.000,



93

nas 27 GRPUs. Além disso, esse Orgdo conta ainda 215 estagiarios inseridos no
Programa de Estagio Curricular.

N&o obstante esse quadro e a nomeacdo de maisvidoses no ano de
2007, confirma o citado relatorio da SPU que aipdesiste a precariedade de recursos
humanos. E mais, a evasao do quadro de pessoaidermonsideravel, motivada pela baixa

remuneracao.

4.2 CRITERIOS UTILIZADOS PELASPUPARA DEMARCACAO DOS TERRENOS DE MARINHA E A
ELEVACAO DO NIiVEL DO MAR

Deixemos, porém, registrado que o Brasil ndo temdaaiessa
demarcagcdo completa. De 1500 a 1831 levamos 331s ano
mencionando aarinhapara, entao, incorpora-la a um texto de lei. De
1831 a 1982 vivemos 151 anos e o litoral brasile#&o tem a linha de
preamar medio definitivamente tracada em todosens sete mil
guatrocentos e oito (7.408) quildmetros de froateatlantica.
(SANTOS, 1985, p. 122

A afirmagdo de Rosita Santos citada acima pode psgfeitamente
completada com a frase: de 1982 a 2009 passaranmaisevinte e sete anos e o Brasil
continua sem conseguir demarcar os terrenos denlmaariocalizados na extensa faixa
litordnea brasileira.

Um dos aspectos dessa dificuldade é assinaladdMpehe (ob. cit.) ao
afirmar que o limite de 33m dos terrenos de marimhedidos, em direcdo a retroterra, a
partir da preamar de sizi§lade 1831, além de ser de dificil determinacao,ifeatemente
ndo ultrapassa a largura da bethu praias mais largas. Sem contar que os limétearicos
sequer sao considerados.

Compartilha desse pensamento Miranda (ob. citi¥, gegundo esse autor a
falta de controle da posse dos terrenos de maaohHango de nossa historia, a realizacdo de

registros publicos deficientes, a legislacdo ost#la bem assim o dificil critério de

“8 Na mesma pagina da obra, a autora cita como forkewuéario Estatistico do Brasil, Ed. 1981, IBGE,
ressalvando que nos 7.408 km nédo estao incluideesras de marinha das margens dos rios, das lagates

gue contornam as ilhas — até onde se faga senfluéncia das marés.

49 Preamar significa maré maxima ou maré cheia. @owez, a maré de sizigia §pring tid§ ou maré viva é
aquela maré com maior amplitude que ocorre quarideaaa Terra e o Sol estdo alinhados, isto é,nterras
fases de Lua Nova e Lua Cheia. (GLOSSARIO..., 2009)

%0«[.] Porgao praticamente horizontal da praigpos-praia(backshore) formada pela sedimentacéo por agéo de
ondas acima da linha dereamar média[...] Algumas praias ndo possuem bermas, enquguéo outras
apresentam uma ou varias.” (SUGUIO, ob. cit., p. 21
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demarcacao possibilitaram que se formassem direttoiitantes sobre tais bens publicos, o
que gera a inseguranca juridica.
Nessa linha de pensamento assinala Mariana F(eliasit.) que:

[...] precisar a linha de preamar média de 1831é&wefa simples. E
€ justamente da solucdo desse complexo desafiodgpende a
delimitagcdo dos terrenos de marinha, ou seja, 8as&ros contados
‘desde os pontos a que chega a preamar mediahithglao esta a ser
estabelecida pela Secretaria de Patrimonio da Uni&o

Nos termos do Dec.-lei 9.760, de 05.09.1946, desenusadas como
base ‘plantas de autenticidade irrecusavel rektdguele ano, ou,
quando n&o obtidas, & época que do mesmo se apfoKravidente a
enorme dificuldade de localizagdo de tais plart&sdo em vista o
longo tempo decorrido. No decreto de 1946, a datalleida deveria
ter sido a mesma em que se tivessem estabelecfdeerneais
cartograficos capazes de definir a linha de preamédia, o que
tampouco foi feito na norma de 1831. E clara acdlifiade de obter
plantas de autenticidade irrecusavel datadas desse

[...] Na cidade de Santos [por exemplo], em 19#i8¢Hia-se que, aos
81 anos de vigéncia da lei, ja ndo se encontravacundentos que
permitissem afirmar qual seria a efetiva linha deamar médio de
1831.

Em contrapartida, Obéde Lima (2009) garante quelragnte existem
métodos desenvolvidos por ele que possibilitamcaliacdo da LPM/1831, sem qualquer
dificuldade, desde que sejam seguidos o0s procetiismerecomendados pelo estudo
respectivo. Todavia, esse mesmo autor asseverarmiutc sua pesquisa que a LPM/1831
caducounestes ultimos 178 anos e perdeu a sua eficacia mmilinha, em face da elevacéo
do nivel médio dos oceanos em carater global gyaticular, da parte do Oceano Atlantico
Sul que banha a costa maritima brasileira, consogntsalientado quando se falou dos
terrenos acrescidos aos de marinha, para o queairse.

Em um ponto todos merecem razéo, pois em confodeidam a lei
vigente as demarcacdes devem observar a linha €amar-médio do ano de 1831.
Entretanto, essa regra normativa ndo vem sendeitada pela SPU, mas, ao contrario, este
Orgéo utiliza a chamada linha de vegetacdo ou nidujcomo referéncia para definir a area
como terrenos de marinha. Essa €, inclusive, enafiio de Diégenes Gasparini (2006, p.
865) ao lecionar que:

Em razéo da falta de demarcacéo [...] a SPU, teitoagutro critério,
diferente do previsto no Decreto-Lei n. 9.760/4&tapdeterminar a
linha que separa as marinhas das terras partisul8rgbstituem os
peritos a linha da preamar média de 1831 pielaa do jundu,
caracterizada pelo inicio de uma vegetacao (jurshmpre existente
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além das praias e para o interior das terras queetas confinam.
(Grifo do autor).
Nessa mesma linha de raciocinio discorre Joel Miebupartir da analise

dos procedimentos utilizados pela SPU para deliraitanha do preamar-médio de 1831. Para
esse autor:

Ja ha algum tempo, a Secretaria do Patrimbnio ddoUsadotou a
pratica de contar os terrenos de marinha aleateritena partir da
linha de vegetacdo que marca o fim das praias, cggeuma ser
denominada de linha de jundu, em ostensivo desalinhordem
juridica. (NIEBUHR, 2004, p. 4).

Obéde Lima (2002), ao estudar os critérios adotguela SPU para
identificacdo da LPM e consequiente demarcacaoatmenbs de marinha, constatou que de
fato a localizac&o presumida da LPM/1831 é umaepdaxgestor publico desses imoveis.

Os procedimentos praticados atualmente para anuesgédo da
LPM/1831, na demarcacéo dos terrenos de marineaseacrescidos,
continuam os mesmos do inicio do século proximsaus

[...] constata-se peltRelatério da Demarcacdo dos Terrenos de
Marinha no municipio de Joinville, SC” (GRPU/SC, 1990),
realizada nos anos de 1989/90, consubstanciadalmatote, pela
Instrucdo Normativa SPU/2/2001 que as interpretacbes decorrentes
das andlises na documentacao obtida tém condumdmraxis, a uma
localizagcéo presumida da LPM/1831, acarretando iompaecisdo no
procedimento demarcatdrio, pois o conceitopdeamar média ndo
esta sendo obedecido. [...]

A pratica que vem sendo empregada na demarcac@® M#L831,
tanto a relativa a adocao deédia das maximas preamaregjuanto a
de utilizar alinha da vegetacédo inicialda zona supralitoranea,
encontra-se atualmente consubstanciada no capatigo 2° e no seu
paragrafo segundo, da Instrucdo Normativa da SPP, nfe 12 de
marco de 2001 [...]. Tais procedimentos contrarimomtalmente, a
legislacdo superior que define a LPM/1831 e, pard@ consequéncia,
ameacam o direito de posse e propriedade pareslaras areas
alodiais. (LIMA, 2002, p. 65-66). (Grifos do autdt)

Por sua vez, a Gerencia Regional de Patriméniordaolem Pernambuco —
GRPU/PE - inquirida pelo Ministério Publico Feddrablcuradoria da Republica em
Pernambuco — a respeito dos parametros utilizadasdedinicdo da linha da preamar-média
de 1831, ndo conseguiu indicar de forma precisaribérios adotados para chegar a tal
fixacdo (MPF/PRPE, 2007).

®1 Os terrenos de marinha e seus acrescidos vém siemaarcados pela Secretaria do Patrimdnio da Uni&o
SPU, a partir de uma linha de preamar média de p83dumida. Deste modo, muitos sdo 0s casos emgjue
proprietarios das parcelas alodiais (limitantes cosnterrenos de marinha) tiveram as suas propmsdad
invadidas pela Unido. Por conseqliéncia, essesigt@nos, além de perderem suas propriedades s
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Em face da evidente dificuldade de se obter a lquedefine a posi¢céo da
preamar média do ano de 1831, ou seja, a LPM/H#ga-se a SPU a uma lacuna existente
no Decreto-lei n°® 9.760/1946 que autoriza o 6rg@ooaeder a demarcacao dos terrenos de
marinha com base em “documentos e plantas de midexe irrecusavel”, relativos ao ano
1831, ou, quando n&o obtidos, que se aproxime tagne(BRASIL, ob. cit., art. 10),

Deste modo, utilizando-se da sua competéncia 1égatpediu a SPU a
Orientacdo Normativa — ON, da Geréncia de Area dda€iramento e Demarcacdo —
GEADE n° 002, de 12 de marco de 250(SPU, 2001), com o objetivo de estabelecer as
diretrizes e os critérios para a demarcacdo denesrde marinha e de seus acrescidos. De
aplicacdo obrigatoria a propria SPU e a todas ate v sete Geréncias Regionais de
Patrimoénio da Unido — GRPUs, bem assim as entidamesniadas ou contratadas pela SPU,

esse normativo utiliza expressamente em seu texipeessao constante do art. 10 acima

bY

referenciado. Assim procede para definir elemenmtpréscindivel a identificagcdo da
LPM/1831, como o faz quando conceitua a cota danpae médi&', por exemplo.

Também é esse o0 procedimento adotado quando s& defair, no rol dos
critérios seguidos pelo Orgéo, a utilizacdo de dwmios antigos e sua autenticidade. A esse
respeito diz o item 4.7 da ON-GEADE-002/2001.

4.7. Pesquisas em Documentos Antigos

4.7.1. Autenticidade dos Documentos

Devem ser utilizados os de autenticidade irreclisgue remontem

ao ano de 1831 ou a época mais préoxima daguele amoque

indiqguem a posicéo da orla maritima no ano de 183du proximo a

ele A escolha de plantas e documentos antigos memena forma
do art. 11 do Decreto-Lei n® 9.760/46 deve repegferencialmente

sobre aqueles que apresentem pelo menos um dostesgeiuisitos
técnicos:

| - curvas de nivel ou cotas de nivelamento;

Il - escala;

lll - pontos de identificacao;

IV - configuracdo da orla maritima antiga;

V - construgdes antigas;

VI - atas. (SPU, ob. cit.) (Grifei).

como particulares, sdo compulsados a pagar assporrdentes taxas de ocupacdes ou aforamentos ,agmais
carater permanente, e mais os laudémios nos cadoasndferéncias desses bens para terceiros. (Qif@dst.).
20 Decreto n° 3.725, de 10 de janeiro de 2001 riaatao Secretario da SPU a baixar norma para bemprir
sua competéncia normativa, nos seguintes tertis: 19. O Secretario do Patrimdnio da Unido dikcga,
em instrugdo normativa, a utilizagédo ordenada deé@is da Unido e a demarcagédo dos terrenos dehmados
terrenos marginais e das terras interiores.” (BRA3001).

>3A ON 002/2001, foi aprovada pela Portaria SPU 1 i@ 21 de setembro de 2001.

* Para a SPU (2001), a cota da preamar médianéédia aritmética das méaximas marés memsaigida
no ano de 1831 ou no ano que mais se aproxime 3k 18 a cota béasica é o valor numérico que express
média aritmética das maximas marés mensais, redamadnesmo referencial altimétrico da base cartogréafica
utilizada.”
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Observados esses critérios, dentre outros exprepsts Orientacdo
Normativa citada, o Secretario do Patrimbnio dadonbaixard Portaria designando trés
servidores para formarem Comissédo de Demarcac@éosara responsavel pelos trabalhos de
posicionamento da LPM. Essa Comissao devera atgautaro disposto no art. 11 do Decreto-
lei n® 9.760/1946 e providenciar junto a GerénodgiBnal a publicacdo de edital no diario
oficial do Estado, objeto da demarcagédo, com otiobjele chamar os interessados para que
estes possam oferecer, no prazo de sessenta stizdp,eplantas, ou outros documentos que
contradigam ou corroborem a justificativa de seatear determinada area.

Por fim, definida a posicao da “linha”, igualmenteverd ser promovida a
sua publicidade, mediante a publicacdo do edialjzada uma vez no Diario Oficial do
Estado objeto da demarcacdo. Assim procedendo,cemsiderada homologada psicédo
de linha, decorrido o prazo de dez dias sem quaimpeignacao. (SPU, 2001).

Importante observar que ao se referir a determindadosicéo da linha, ndo
faz mencao, a ON-GEADE-002/2001, a LMP/1831. Deeaigem, portanto, a interpretacao de
gue nao necessariamente € essa linha a real, ®oaernente ao ano de 1831, mas aquela que
se “aproxime” desse ano. Por conseguinte, anteogdaddos critérios estabelecidos, mesmo
considerada pela SPU como real ou verdadeira, gmdela, por 6bvio, presuntiva em razao da
dificuldade ou até impossibilidade da néo iderdaif&o da LPM/1831.

Essa suspeita se confirma a partir do seguintatexce

Acerca do assunto, constatou-se que em publicéchaa de autoria
dos Ministérios do Meio Ambiente e do Planejame@o;amento e
Gestéo (Secretaria do Patrimbénio da Unido — SRilBtivamente ao
Regime Patrimonial nos Espacos Litoraneos (fl. 1®),seguinte
informag&o técnica:

l...] Nos casos em que se faz necessaria a deiacdo da
dominialidade de um bem em areas que ainda nacanivea
homologacéo da linha de Preamar Média de 1831lita desuposta
identificagdo de terrenos de marinha e seus adossca partir do
estabelecimento de uma Linha Presumida de Marinha’.
(MPF/PRPE, 2007, p. 16).

Outro aspecto de realce na questdo da demarcag@erdmos de marinha é a
elevacao do nivel do mar.

Como salientado anteriormerieMuehe (ob. cit.) em seus estudos propds a
criacdo de uma faixa minima de protecdo da cossiléira em razdo da elevacao do nivel do

mar e dos efeitos dela decorrentes. Igualmentesevique o Decreto n°® 5.300/2004 (ob. it.)

°® Consulte o topico 3.4 “A singularidade dos tersede marinha: sua origem e conceituagao”.
56
Idem
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definiu os limites da orla maritima brasileira cosemdo de 50 metros, em &reas urbanizadas,
ou 200 metros, em &reas ndo urbanizadas.

Portanto, nota-se que a tendéncia demonstrada pedtisdos vem
evidenciando que ao invés de recuar, 0 mar avaargagpterra enxuta. Logo, o avang¢o do mar
nao é mais uma possibilidade.

Outros trabalhos cientificos, baseados em coletadadlos levantados no
mundo todo, vém demonstrando que o0 avanco das awrathas em direcdo ao continente €
uma realidade. Nesse sentido, a previsdo de umvacéle do nivel do mar é uma variavel que
deve ser considerada no estabelecimento do lientestre da orla, haja vista o incremento do
descongelamento de geleiras durante a década de (¥@&ldwatch, 2000, apud Muehe,
2004).

Essa € uma questdo de relevo quando se trata dasotede marinha e dos
seus acrescidos, pois, levando-se em consideradagisdacdo atual, o avangco do mar
repercute diretamente sobre esses bens da Uni@oreyia de consequUéncia, sobre as
propriedades particulares adjacentes aqueles.

Em seu estudo Muehe (ob. cit., p. 16 e 21) chaatar&g&o inclusive para o
fato de que mesmo se considerar uma visdo otimistaelacdo ao aumento do nivel do
mar’, na praia de Boa Viagem, na cidade de Recife, gx@mplo, esse aumento sera
suficiente para alcancar os prédios mais proxinaosrih. Afirma esse autor que:

Na definicdo de um limite mais interiorizado, senparado aos 33 m
gue abrangem os terrenos de marinha, deverédo ssidetados dois
aspectos: o do alcance do processo morfodinamiad ato efeito de
uma elevacdo do nivel do mar.[...] Na hipétese efinigdo desse
limite em funcé@o de uma elevacéo do nivel do madeph ser adotado
0 cenario mais pessimista elaborado petergovernmental Panel of
Climate ChanggIPCC), que considera uma elevagdo de 1 m, até o
ano 2100, devendo a faixa de absorcdo desse imparcestabelecida
no sentido de evitar a perda de propriedades. Me@gra@sse cenario
nao venha a se concretizar nesse periodo, pregkvacao de 1 m
ainda é bastante razoavel, considerando a ocaaré&ecioscilacdes
positivas do nivel relativo do mar, de até 5 m, itisnos 6000 anos,
no litoral do Brasil. [...Estudo realizado por Bragard para a praia
da Boa Viagem, em Recife(Bragard,1991, apud Neves & Muehe,
1995) conclui que uma elevacdo de 1m do nivel do mar e das
com altura de 1m na arrebentacdo podem ser assoc@sla uma
retrogradacgéo da linha de costa de apenas 21rivlenos, portanto,

" “As variagBes na altura do nivel do mar constituemdos mais eficientes mecanismos de modificagéio d
linha da costa. Oscila¢cdes na ordem de uma cewtemaetros, como as devidas aos efeitos das glasiaco
provocam migragfes da linha de costa da ordem dende a mais de uma centena de quilémetros,
correspondentes a largura da plataforma contin&(téMA, 2002, p. 58).
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da metade dos tipicos 50m da literatura e menadaailos quase
150m estimados em funcdo da declividade do fundonhm@ N&o
obstante,essa ordem de grandeza é suficiente para alcancas o
prédios mais proximos da orla (Grifei).

Fundamentado em Muehe (ob. cit.) e em outros ajtdriena (2009)
discorre sobre a elevagdo do nivel do mar enfocand® a interpretacdo de registros
maregraficos de curta duracdo (20 anos), comparados os dados de seéries de longa
duracao (centenas e milhares de anos), apontaiper&levacao do nivel do mar para varias
cidades brasileiras, principalmente para Canaggeffalvador e Recife. Acrescenta o autor
que aumenta o niumero de pesquisadores que, atiosrean observacdes isoladas, inclinam-
se em favor dessa possibilidade. Nesse sentido,be@@m em estudos de Harari e Camargo
(1993), que analisaram o periodo de 1946 a 19&®&reé-se a tendéncia de aumento do nivel
do mar na ordem de 1 cm/ano para a cidade de Recgae representa uma taxa cerca de
70% maior do que a tendéncia secular mundial.

Fenbmeno que ja pode ser constatado na praticapa&ote identificado no
Plano Plurianual da cidade do Recife (2006-200®9gfamar que recentemente ocorre erosao
costeira nas praias da zona sul do Recife, comgcasaxpressivos da linha da costa e perdas
nas faixas de praia.

Essa constatacao aprofunda a preocupacéo com ascded®s dos terrenos
de marinha e dos seus acrescidos procedidas péla [®Fs interfere, por exemplo, na
denominada faixa de praia, na linha de costa,mitelida acdo do mar e consequientemente na
identificagdo da preamar média de 1831.

Esse cenario, conjugado com os aspectos enfatizattoa por Muehe (ob.
cit.) e por Lima (ob. cit.), podem ser melhor coegdidos a partir da figura que se mostrara
a seguir, haja vista que apresenta a nomenclatuidiversos elementos da geomorfologia
litordnea constantes nos textos ora referenciadopoe vezes, citados neste trabalho.
Igualmente, permite visualizar possiveis consegéérda elevacédo do nivel do mar para as

areas de terrenos de marinha atualmente delimjtadosglos objetivos desse topico.
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Figura 2 - Perfil de prisma praial, mostrando a nomenclateiscdtiva das feicBes costeiras (Lima, 2005).

Oonde®:

-praias sdo feicdes deposicionais no contato entre temarsa e agua,
comumente constituidas por sedimentos arenosogngodtambém ser
formadas por seixos e por sedimentos lamosos. NédtEs® caso, a praia
freqientemente se encontra associada a uma platécienaré. Sua
declividade da terra ao mar varia segundo a nauckrs materiais
dominantes: maior nas praias de seixos rolados remean sedimentos
arenosos finos. (Muehe, ob. cit., p. 11). Entretapara o art. 10, 8 3° da
Lei n° 7.661/1988, considera-se praia a area @bertdescoberta
periodicamente pelas aguas, acrescida da faixaegibste de material

detritico, tal como areias, cascalhos, seixos eggethos, até o limite onde

°8 Os conceitos transcritos, mas sem a citacdo @o mspectivo foram extraidos de Lima (2005).
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se inicie a vegetacdo natural, ou, em sua ausénui@ comece um outro
ecossistema. (BRASIL, ob. cit.).

-linha da costaé a linha que forma o limite entre e a costa eapr@ai seja,
entre a terra e a 4gua em uma regiao costeiraui@uP9?2);

-linha de contorno € o limite até onde se estende a aco efetivaadé.
um caso particular da linha do litoral, correspartdea situagdo de
preamar;

-linha do litoral € aguela que demarca o contato entre as aguateeass
variando com os movimentos das marés entre oeBrdid estirancio;

- costaé o conjunto de formas componentes da paisagerasialeelecem as
areas de contatos de terra com o mar. Zona derdavgwiavel em funcao
da oscilacdo das marés e das caracteristicas gedgaras locais que se
estende para o interior do continente a partinm@aldo litoral, e sobre a
qual se faz sentir, de algum modo, a acao do nizse®e-se, ainda, que a
costa abrange o batente da praia, a face da pralze{ra-mar; pos-praia) e
o0 estirancio;

-0 estirancio € a zona compreendida entre a linha de contorodiraite
extermo da baixa-mar ou, o que € a mesma coisa, ampreendida entre
0s batentes extremos da baixa-mar e da preamatr,

-a beira-mar, também conhecida como face da praia, compde-saida
situada entre a linha de contorno e o limite da aljéeta das vagas, ou,
ainda, a faixa situada entre o batente extremoekyar e o limite da acao
direta das vagas.

A elevacéo do nivel do mar, como visto, traz diasrsonsequéncias, seja
no ambito dos elementos da natureza, ou mundoatios, fSeja na normatizacao desses fatos.
Isto é, nas relacdes juridicas dai decorrentes. tites, por 6bvio, € a mudanca natural do
marco que serve de parametro para demarcar oadsrde marinha. Lima (ob. cit., p. 60),
por exemplo, assegura que “[...] diante dos commextios cientificos atuais sobre a elevacgao
continua do nivel médio do mar em todo o globcestre, a referéncia damha da preamar
média ao ano de 1831 ja perdeu a sua eficacia pal@calizar os terrenos de marinha
além da linha de costd...]” (Grifos do autor).

Outra questédo de relevo envolvendo o aumento d® dovmar, associado a

demarcacao posterior do imovel, € que o detentssadpropriedade, antes distante da faixa
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denominada terrenos de marinha, é surpreendidoacdetlaracdo da SPU de que tal bem
pertence a Unido.

De acordo com Mariana Freitas (ob. cit.) essa naedignifica perda de
seguranca juridica para os proprietarios de imoilaalizados nesses terrenos, que, na
maioria dos casos, possuem o0s titulos de boadida se véem agravados com cobranca de
taxas de ocupacdo, mesmo com o imével matriculadtsanos antes dessa da demarcacao.

4.3 A DEMARCACAO DOS TERRENOS DE MARINHA PROCEDIDA PEL&SPUE AS REPERCUSSOES
SOCIAIS NOMUNICiPIO DERECIFEPE

Fundado em 1537 e transformado em capital do Estado1823, o
Municipio de Recife é constituido de terracos, ggamorros, mangues, areas alagadas e
alagaveis. A cidade foi edificada sobre uma planilciviomarinha, em forma semicircular.
Com uma superficie territorial de 220 km seu processo de urbanizacéo fez-se por aterros
em areas de maré e em terras de planicies de srdiggenhos de acucar. A estrutura
fundiaria da cidade é caracterizada por grandemnsdies de terras de marindgor areas
remanescentes de latifindios originarios dos erggertimita-se ao norte com as cidades de
Olinda e Paulista; ao sul, com o Municipio de J&#maos Guararapes, a oeste, com Sao
Lourenco da Mata e Camaragibe, e a leste com onOcadantico. Apenas sete de seus
bairros ttm menos de mil habitantes. O de menaulpofo € Pau-Ferro, com 336 habitantes.
O bairro do Recife, com problema sanitario maivgréaem apenas 925 moradores e 0 mais
populoso é o de Boa Viagem, com 100.388 habitarf&€ELAS..., 2005). A populacdo
estimada do Recife para 0 ano de 2008 é de 1.59&30as (IBGE, 2008).

Essa caracteristica espacial, a forma de ocupacd wbanizacao,
transformaram Recife em uma das cidades que magipterras demarcadas como terrenos
de marinha no Brasil. “Hoje a quase totalidadetdognos de marinha de Recife encontram-
se demarcados, 0 que equivale a cerca de 50% wimrierdo Municipio” (informacao
verbal)>®

A tabela seguinte, elaborada a partir de cépiagddarnecida pelo servidor

em referéncia, demonstra que esse processo veomgke data, haja vista que as atuais linhas

% Informac&o fornecida por Paulo Gondim, chefe dgeaharia da Geréncia Regional do Patriménio dadJnia
em Pernambuco, Recife, junho de 2009.
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de preamar média de 1831, que vém sendo usadaaspdesnarcacdes, datam, em sua maior
parte, das décadas de 1960 e 1970.

Tabela 4— Relacao das Linhas de Preamar Média de 183 1umicipio de Recife-PE.

Linha* Bairros/Localizacdo/denominacgéo Data da aprovagéo
02 Sao José 25.03.1960
03 Boa Vista 25.03.1960
04 Bairro do Recife 04.08.1960
05 Pina Boa Viagem 25.10.1960
06 Santo Antbnio 15.07.1961
07 Derby 18.05.1962
08 Espinheiro (Parque Amorim — Jodo de Barros) 03.04.1963
09 Boa Vista (Pte. Boa Vista) - Av. Norte 07.07.1964
10 Joéo de Barros — Av. Norte 10.11.1965
11 Alimonda (Afogados) 26.12.1967
12 Boa Vista (Ilha do Leite) 15.04.1968
13 Paissandu, Lasserre (M. Esq.) 20.10.1969
14 Madalena Lasserre (M. Dir.) 09.12.1969
15 Madalena — Av. José Estelita 31.12.1969
16 Madalena — llha do Retiro 31.12.1969
17 Torre — Lasserre — Torre-M. Dir. 20.06.1974
18 Torre — Fabrica — M. Dir. 19.12.1969
19 Fabrica Yolanda 19.04.1971
20 Imbiribeira — Inicial (M. Leste) 08.09.1971
22 Lasserre - Torre (M. esq.) 06.02.1973
23 Imbiribeira Final (M. Leste) 15.01.1973
24 Santo Amaro 26.06.1973
26 Rio Jordao (M. Leste) 21.08.1973
27 Arruda (M. Direita) 22.10.1973
28 Praia de Boa Viagem/Setubal 22.10.1973
29 Rio Jordao (M. Esquerda) 08.02.1974
30 Igreja dos Remédios 07.03.1974
31 Tacaruna 25.04.1974
32 Rio Tejipio 13.05.1974
33 Rio Jiquia 13.08.1974
34 Arruda (M. Esquerda) 17.07.1974
35 Jaqueira 28.08.1974
36 Rio S&o Paulo 23.09.1974
37 Bongi 10.10.1974
38 Casa Forte 09.12.1974
39 Zumbi 10.12.1974
57 Rio Capibaribe (Casa Forte-Iputinga-Varzea) 06.03.1992
58 Rio Tejipio - Ibura - Barro — Areias 06.03.1992
60 Canal Vasco da Gama - Arruda 06.03.1992

Fonte: adaptada GRPU-PE, 2009.
*As linhas ausentes na seqiiéncia numérica referémestas situadas em outros Municipios.
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Outra informacdo de relevo que se extrai da Tadbelaque do total de 62
linhas de preamar média demarcadas no Estado derRleuco (de acordo com a cépia
fornecida pela GRPU-PE), 39 encontram-se localgadaViunicipio de Recife.

Por outro lado, Recife também se destaca peladudg sua populacdo que
insurge contra os critérios utilizados pela SPUapdemarcar essas areas e para efetuar a
cobranca e os reajustes aplicados ao foro, a taxa@dpacdo e ao laudémio. Utiliza, dessa
forma, de instrumentos legitimos do regime demmwdpara tentar alterar as leis e até
mesmo a Constituicdo da Republica no afa de extopastituto dos terrenos de marinha do
direito constitucional e administrativo. Para tameecanismos como o emprego da midia,
principalmente a escrita; instituicdo e organizagi® associacbes de natureza civil;
representacdo perante o Ministério Publico Federgdo direta de inconstitucionalidade,
dentre outros, tém-se constituido como forma deodstrar insatisfacdo contra praticas
consideradas ilegais perpetradas pela SPU e at@onamtra a permanéncia desse instituto
no direito brasileiro.

Dentre as manifestacbes da imprensa escrita solieama, chama-se a
atencdo para as seguintes reportagens:

-“Areas de marinha tém taxa reajustada em 20%. Aferdo — Decis&o da

Secretaria do Patriménio da Unido atinge cerca ol $mdveis no bairro

de Boa Viagem.” (AREAS..., 2007);

-“Sociedade se mobiliza contra taxa de marinha.’p@rM@rmado por nove
entidades civis entrou com representacdo no Mmsiblico Federal —
MPF, para derrubar os aumentos fixados pelo Pationda Unido, que
chegam a 1.000% em dois anos. Subscreveram a epf@eso a
Associacdo das Empresas do Mercado Imobiliario dendnmbuco —
Ademi-PE; o Sindicato da Industria da ConstrucadSirduscon; o

Conselho de Regional de Medicina - Cremepe; o &aaida Habitacdo —
Secovi; a Associacdo dos Moradores do Pina, Bogevtiae Setubal; o
Sindicato dos Corretores de Imodveis — SindimoOveisAsaociacao de
Defesa do Consumidor — Adecon; o Clube de Engemlegae Ordem dos
Advogados do Brasil, Seccional Pernambuco — OAB/PEclarou a

reportagem o presidente da OAB/PE que em um prnmeomento visava
a representacdo impedir a pratica dos aumentosvabu€E em uma

segunda fase, o objetivo do grupo seria se mobilizaa pressionar a
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alteracdo da lei que da sustentacdo a cobranca&idade “que abala o
estado democrético de direito”. (SOCIEDADE..., 2007

-*Justica suspende cadastro dos terrenos de maribticia a reportagem
o resultado da Acao Civil Publica-ACP impetradaopeIPF a partir da
representacdo mencionada no paragrafo anterior.&decisdo a Juiza da
32 Vara Justica Federal de Pernambuco suspendadastamento que
vinha sendo feito pela SPU com vistas a implantaigdoobranca de novos
valores referentes ao foro, taxa de ocupacédo etmaiod (JUSTICA...,
2008, B2);

- “Cobranca de taxa de marinha é contestada. Adwesgaldgam que foro
de marinha é cobrado em areas que estdo a umacthstuperior a 33
metros da preamar de 1831.” A reportagem faz neéeaéa um estudo
realizado por escritorio de advocacia em Recifeavas do qual se
constatou que vem sendo cobrada taxa de marinimdleis situados na
Av. Boa Viagem, entretanto, estes se encontrantizacis a 55 metros da
preamar de 1831. (BELFORT, 2008, p. 8);

-“Justica suspende taxa de marinha de novas ared®m édo Ministério
Publico Federal quer coibir cobranca abusiva dorvdéterminado pela
Secretaria do Patrimdnio da Unido.” Informa a niatésobre a
confirmacdo pelo Tribunal Regional Federal da 53i&e da decisao
concedida liminarmente na ACP, que suspendeu acoarde taxa com
base em novos processos demarcatorios. Informa @jue as cobrancas
advindas das medicdes recentemente realizadas [dé€isdo da Justica
Federal] seriam retroativas e que os ocupantesfoitados por edital para
pagar os valores relativos aos Ultimos dez anosdd®&eue 0 nao
pagamento do montante implica na inscricdo do devad cadastro da
divida ativa da Unido. llustra o caso de um ocupgoe pagava uma taxa
de ocupacdo no valor de R$529,00; em 2006 essaténp@ passou para
R$3.635,00 e no ano de 2007 recebeu a cobrancalooode R$9.406,00.
(FALCAO, 2008, B1):

-“Sociedade se organiza contra taxa de marinha.icldoan criagdo da
primeira organizacéao civil no Brasil, com o fim esffico de defender os
interesses dos ocupantes e foreiros dos terrenosadeha. Trata-se de

uma organizagédo social, sem fins lucrativos, denada SOS Terrenos de
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Marinha (Associagdo dos Titulares de Direitos deigacdo e Dominio
Util de Terrenos do Patriménio da Unido — ASTPUD(SEDADE...,
2009, p. 3). Essa Associacao estabelece comowigeala entidade: a luta
contra a cobranca de taxas que incidam sobre osadts “terrenos de
marinha”, seja através de articulacdo com o Govérederal, seja por
intermédio da aprovacdo de projeto de Lei no CasgreNacional, ou
ingressando com acdes na justica e mobilizandeiadarle; denunciar os
erros cometidos pela SPU na demarcacdo dos terdenasarinha e, por
consequéncia, a indevida inclusdo de milhares deentes como
propriedades da Unido; denunciar a ilegal taxagdwesas benfeitorias
realizadas em terrenos de marinha; combater regjasuais, considerados
ilegais, estabelecidos pela SPU, sobre foros & @d&acupacao, e oferecer
argumentos técnico-juridicos para a proposituragies na justica, e, em
alguns casos, patrocinar acgfes, diretamente owéatrde parceiros,
requerendo a devolucdo de tudo aquilo que foi padevidamente, a
alternativa de depdsitos judiciais das taxas ca@zraénquanto do
julgamento das agles e a exclusdo de terrenosf@tbeas da relacdo de
“terrenos de marinha”. (S.0.S..., 2009).

-“O anacronico terreno de marinha.” Cuida essa fdasdtulo do editorial
do Jornal do Commercio datado de 19 de maio de.2D&@nde o Jornal
que esse tema tem estreita relacdo com os entjaeesnpedem o Brasil
de avancar, sendo essa matéria de interesse de taddinal opina o
periddico no sentido de que a sociedade organideda exigir de suas
liderancas politicas atencédo para esse assuntonesmno tempo advoga
que deve se expurgar do direito brasileiro essitutes que fora criado
quando havia a predominancia com a preocupaca@@®guranca para se
evitar a invasdo do territério por meio de “barcas0s e espadas, e que
terminou virando mais um meio de a Unido mexer olsddo povo.” (O
ANACRONICO..., 2009, p. 10)
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4.4 ATUACAO DO PODER LEGISLATIVO FEDERAL FRENTE A INSATISFAGAO SOCIA
DECORRENTE DA DEMARCAGAO E MANUTENCAO DOS TERRENOS DE MARINHA

A partir do estudo das diferentes formas com queroknados grupos
sociais ap6iam, ou ndo, o regime democratico, Moed&arneiro (2008) observam que a
satisfacdo ou a insatisfacdo com o regime sao wasiamportantes. Assinalam que a
satisfacdo resulta de uma atitude, positiva ou thegano que diz respeito ao desempenho
imediato de governos e da democracia tal como xakieeno momento. De seu turno, a
desconfianca traduziria uma visao critica da caaald das instituicbes democraticas de
cumprirem a sua missdo. Isto é, produzir resultgploifticos compativeis com a sua
justificagdo normativa.

Assim, diferentemente da satisfacéo ou insatisfag@o a democracia, cuja
percepcdo se espera que varie de acordo com o piEsemespecifico de governos para
resolver problemas socialmente percebidos comaitanios, a confianca ou a desconfianca
politica depende da avaliagdo dos cidaddos de gjuesttuicdes, em seu funcionamento
concreto, correspondam aquilo para o qual foraadas, ou seja, a sua justificacédo ética e
normativa. Haveria, portanto, a presenca tanto d&évatdes racionais como normativas nas
atitudes de confianca ou desconfianca politica.

José Bernarde Junior (2008) assevera que o0 protgskativo deve estar
normativamente estruturado, dessa forma tera comeessar uma regulacdo imparcial e
igualitéaria do processo de formacdo da opinido eafdade publicas. Defende a idéia de
Luhmann (1997) no sentido de que a Constituicacesgmta grande aquisi¢cao evolutiva no
processo civilizatério ao estabelecer os parametosmativos a partir dos quais o poder
politico pode ser exercido, de maneira a viabilamcondi¢cdes para que uma comunidade de
co-associados juridicos institua as condi¢cfes de&iser em comum.

Exatamente a partir desses parametros normativospreziamente
estabelecidos, € que parcela da sociedade, inooadiar com o tratamento dispensado pela
Unido aos ocupantes e foreiros dos terrenos denhaarvem insistentemente utilizando o
Projeto de Lei e a Proposta de Emenda Constitucommao instrumentos legitimos do regime
democratico para tentar alterar as leis e até mesi@onstituicdo da Republica no afa de
extirpar o instituto dos terrenos de marinha deittirbrasileiro.

Com o intuito de ilustrar esse inconformismo, s&ecrdninados nas tabelas
a seguir os diversos Projetos de Leis e PropostaSndendas Constitucionais que visam,

dentre outros, alcancar esse objetivo.
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Tabela 5— Terrenos de Marinha: Principais Projetos de-LBL apresentados perante a Camara dos

Deputados

PL- Da nova redacgéo ao art. 1° do Decreto-Lei n® 1.86,5 de julho de 1981, que dispensa

3018/2008 do pagamento de foros e laudémios os templos ejagrde qualquer culto, instalados
em terreno de marinha.

PLC+* Desonera do Imposto sobre a Propriedade Predidtored Urbana — IPTU os terrenos

116/2007 de marinha e acrescidos, ainda que ocupados ouigosgor particulares.

PL- Altera dispositivos do Decreto-Lei n® 1.876, dedi5julho de 1981. Eleva a faixa de

1961/2007 isencédo relacionada com o pagamento de foros, tixasupacgédo e laudémios, que passa
a contemplar renda familiar igual ou inferior adovaorrespondente a 10 (dez salarios
minimos); reduz o valor do laudémio para 2% (do®® pento), cobrado sobre
transferéncias onerosas do dominio util de terrateodJnido, vedada a cobranca de
benfeitorias realizadas pelo enfiteuiitima movimentagda Em 09.07.2009. Comiss&o
de Trabalho, de Administracéo e Servico Publico-GPA Parecer do Relator pela
aprovacao deste Projeto e do PL 4140/2008, apensadopsubstitutivo, e pela rejeicdo
do PL 5294/2009, apensado.

PL- Altera o Decreto-Lei n°® 9.760, de 5 de setembrd@46. Define os terrenos de marinha

1551/2007 situados em uma extensdo de 33 (trinta e tréspmatredidos horizontalmente, para a
parte da terra, da posi¢ao da linha do preamadiona& 2007

PL- DispBe sobre a linha da preamar na fixacdo dosnesr de marinha e define como

4904/2005 terrenos de marinha aqueles situados a uma profashelide 33 (trinta e trés) metros,
medidos horizontalmente, para a parte da terrggod&ao até a qual as aguas do mar
chegam na preamar maxima. Ilgualmente suspendeitssalas demarcacdes de terrenos
de marinha e de seus acrescidos, realizadas cambasrtigos 2° e 3° do Decreto-Lei n°
9.760, de 5 de setembro de 1946. Regula tambéstribdicao dessa areas entre a Uniéo,
Estados, Municipios e aos ocupantes regufares.

PLC+* Estabelece norma geral de matéria tributaria velao IPTU, desonerando desse imposto

222/2004 o0s terrenos de marinta.

PL- Altera o Decreto-Lei n°® 9.760, de 5 de setembrd@46. Define os terrenos de marinha

2296/2003 situados em uma extensdo de 33 (trinta e trésoméiwrizontalmente para a parte da
terra, da posicdo da linha do preamar-médio. Aamoeésmpo estabelece que os terrenos
demarcados antes da convergéncia do Projeto encaeip sendo de marinha e seus
acrescidos, mas liberados ap6s a nova demarca&gdo,deu dominio direto transferido
definitivamente aos seus ocupantes regulares oimemesténcia desses, aos Municipios
dentro de cujos limites estejam localizados, nenéode regulamento a ser editado pelo
Poder Executivd.

PL- Altera a Lei n° 9.636, de 15 de maio de 1998, a dendispor sobre a situagdo de

7195/2002 escrituras publicas antigas, outorgadas a adgesedé imdéveis conceituados como
terrenos de marinha e seus acrescidos, bem aind#udeis construidos sobre acrescidos
de marinha, nas condi¢des que especffica.

PL- Isenta do pagamento de foro ou de taxa de ocumbg@ndveis de propriedade da Unido

5374/2001 as pessoas carentes e 0s templos ou igrejas.

PL- Dispde sobre a determinacéo da linha de preamargém de demarcacéo de terrenos

3814/2000 de marinha e define que a origem da faixa de 34te trés) metros dos terrenos de
marinha sera a linha do preamar maxima.

PL- Altera o caput do art. 2° do Decreto-Lei n® 9. 485 de setembro de 1946. Define como

3593/2000 terrenos de marinha aqueles situados em uma eateiesi3 metros da posicéo da linha

do preamar-médio de 1999 e realiza a distribuighsak terras.

PL-678/1999

Altera a referéncia legal, para finsddenarcagéo dos terrenos de marinha, do preamar
médio do ano de 1831, para a posi¢édo da linha damterior da publicacdo da novaei.

PL- Exonera do pagamento de taxa de ocupacéo os ¢mditedel terrenos foreiros a Unido que

3597/1993 se obriguem a preservar areas de manguezais olwa@aatténtica compreendidas nos
limites da ocupacao de terrenos de marinha.

PL- DispBe sobre a transferéncia do dominio dos tesreleomarinha e seus acrescidos aos

1840/1991 municipios*

Fonte: CAMARA...,2009.
*Arquivado; **Projeto de Lei Complementar
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Tabela 6 - Terrenos de Marinha: Principais Propostas de rAage Constitucionais — PEC
apresentadas perante a Camara dos Deputados

PEC-603/1998 Revoga o § 3° do art. 49 do Ato dapd3icbes Constitucionais Transitorias.
Exclui a aplicagdo da enfiteuse / aforamento aosrtes de marinha situados na
faixa de seguranca, na orla maritima.

Aprovada em 26/12/2006, com substitutivo, pela Gsép Especial, foi
encaminhada a publicacdo que ocorreu em 6/2/200Diano da Camara dos
Deputados, p. 3467, Col. 02, Letra B. Atualmenteoatra-se pronta para insergao
na pauta de votacao plenéria.

PEC-437/1996 Acrescenta paragrafo ao artigo 20Cdastituicdo Federal, para transferir aos
municipios os terrenos de marinha localizados &m @rband.

Fonte: CAMARA...,ob. cit.
* Arquivada

Tabela 7 - Terrenos de Marinha: Principais Propostas de Eawndonstitucionais — PEC
apresentadas perante o Senado Federal

PEC — Revoga o inciso VII do art. 20 da Constituicdo & &° do art. 49 do Ato das
53/2007 Disposi¢cBes Constitucionais Transitorias, parangyir o instituto do terreno de
marinha e seus acrescidos e para dispor sobrgdqutade desses imoveis.

Ultimo movimento: 04/05/2009. A matéria teve votvdravel do relator e se
encontra na CCJ - Comissao de Constituicdo, Justigidadania - para ser incluida
na pauta da reunido seguinte para votacao.

PEC - Revoga o Inciso VIl do Artigo 20 da ConstituicaadEral e o § 3° do Artigo 49 do
40/1999 Ato das Disposicbes Constitucionais Transitoriastinguindo os terrenos de
marinha e seus acrescidos e dispondo sobre a stirRagéo.

Arquivada ao final da 522 Legislatura (19/01/2007)s termos do art. 332 do
Regimento Interno e do Ato n® 97, de 2002, do BReetse do Senado Federal e,
igualmente, a PEC n° 27/1999, que tramitava coajonante por versar sobre a
mesma matéria.

Fonte: SENADO...,2009.

A partir da leitura das ementas acima é possivetlao que, ndo obstante
ter sido inserido no texto constitucional em 198&c bens da Unido, trés anos depois da
promulgacdo da Carta Magna ja se discutia no Cesgr&lacional a transferéncia dos
terrenos de marinha aos Municipios. Em seguidaiampk essa abordagem para revogar o
dispositivo constitucional referente aos terrenesnthrinha, procedendo, dessa forma, na
busca pela extingdo do instituto e ao mesmo temgesferir aqueles ndo ocupados pela
Unido, aos Estados, Municipios e aos particulaues dptivessem regularmente o dominio
atil.

Igualmente evidencia-se que as proposi¢cdes nessedcsendo VvEém
encontrando o apoio politico necessario a aprovaigionatéria em plenario. Dentre os
Projetos de Leis citados acima, encontram-se agjaetplivados que sequer chegaram a ser
submetidos ao plenario da casa legislativa resgec@uanto as Propostas de Emendas

Constitucionais, a mais antiga que se tem notaaa ndo arquivada, € a PEC 603/1998 com
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tramite na Camara dos Deputados e aguarda, dezdmlbe de 2006, pela sua inclusdo em
pauta de votacao plenaria.

No ambito do Senado Federal, a PEC 40/1999 chegomar forca com a
aprovacao de seu texto na Comissao de Constituicitica e Cidadania — CCJ em 20 de
novembro de 2002. Entretanto, submetida ao Pleharige o entendimento de que a mesma
deveria tramitar conjuntamente com a PEC 27/199%e@dratar da mesma matéria e ambas
foram arquivadas ao final da legislatura, em jande 2007. (SENADO...,ob. cit.)

Ainda no Senado, encontra-se atualmente em distussBroposta de
Emenda a Constituicdo n° 53/2007, de autoria dad®ermlmeida Lima.

Uma das justificativas que ensejaram a sua apegsent a de que as areas
definidas como terrenos de marinha, na quasedatidi dos casos, sao objeto de aforamentos
muito antigos, do que decorre que o valor dessésdis ja foi integralmente pago mediante
sucessivos foros anuais recolhidos.

Diferentemente da PEC 603/1998 que tramita na Ganh@s Deputados, a
PEC 53/2007 aborda a titularidade dos terrenosatenha de forma mais ampla e clara. Nao
deixa, assim, qualquer margem de duvida sobreayag@o dos dispositivos constitucionais
referentes a esse bem. Da mesma forma define \@jetnte a transferéncia da titularidade
dessas areas.

De acordo com a redacdo apresentada para votag@@Haap0os o voto do
relator Senador Flexa Ribeiro, a PEC 53/2007 ew&ngs terrenos de marinha e seus
acrescidos, para todos os efeitos legais. Ao mésmpo declara que esses bens, deste modo
considerados até a data de sua vigéncia, deverSoa@ropriedade assim definida:

- continuam sob o dominio da Unido as areas nas geanacontrem prédios

publicos da administracdo federal, inclusive irgtaés de fardis de
sinalizacdo nautica; as que tenham sido regulaenel@stinadas a
utilizag@o por prestadores de servicos publicocedidos ou permitidos
pela propria Unido; e aquelas necessarias a deéesanal, nos termos da
lei (hipOtese acrescida por emenda do relator).

-aos Estados serdo transferidos os terrenos de haagirseus acrescidos

onde tenham sido edificados prédios publicos quegwdm o6rgdos ou
entidades da administracdo estadual e aquelesaremiite destinados a
utilizacdo por prestadores de servicos publicocedidos ou permitidos

pelos Estados;
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- as areas que foram doadas por lei federal perrmansob o dominio
pleno dos respectivos donatarios;

-a0s Municipios s@o destinadas as areas ndo endeadnas hipdteses
anteriores, bem assim aquelas nas quais tenhamediticados prédios
publicos municipais ou entidades vinculadas a simirastracdo; passam
ainda ao dominio pleno dos Municipios os terrereomdrinha atualmente
locados ou arrendados a terceiros pela Uniéo;

- por fim, aos foreiros e aos cessionarios serafgadse o dominio pleno do
dominio util e das areas cedidas, respectivameet&je que quites com
suas obrigagoes.

Constata-se, tanto a partir da leitura dos Projded.ei mencionados na

Tabela 5, como da PEC 53/2007, que um dos aspegtaisetiacio legal ou constitucional € a
valorizagdo do Municipio, pois a este € transfermlomaior quinhdo dos atualmente
denominados terrenos de marinha e acrescidos.

Destarte, encontra-se o texto da PEC 53 em harmmma a propria
evolucéo e papel dos Municipios na histéria juddionstitucional brasileira. De outra sorte,
busca mitigar a grande insatisfacdo social de [zant® sociedade que se insurge contra a
continuidade dos terrenos de marinha no direitgileieo, como ja enfatizado no Subitem
4.3.

4.5A PEC53/2007e 0 PAPEL DOMUNICIPIO NO CONTEXTO SOCIQPOLITICO E GERENCIAL
DOS TERRENOS DE MARINHA

Ao buscar valorizar o papel do Municipio no prooeds distribuicdo dos
terrenos de marinha, a PEC 53/2007 o faz em haanmoamm a propria evolugdo da autonomia
desse ente federativo no contexto democratico lerasi Ademais, com a autonomia
administrativa e financeira preceituada pela alalstituicdo Federal aos Municipios, ndo ha
falar em implantacdo de quaisquer politicas publima &mbito municipal, como a geréncia
dos terrenos de marinha com foco em programasisosem a participacdo efetiva dessa
unidade federativa.

E que, no mais das vezes, a autonomia municipahéraese relacionada ao
grau de liberdade e de democracia de uma deterans@dedadeEstrada (1897), a respeito

dessa relacéo, escrevia no final do século dezenove
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Os povos hispano-americanos batalham ha meio squalla se
constituir sob o regimen da democracia republicamaapenas
conseguiram cimentar a desordem e a caudilhagemarasmo e o
isolamento. Pretenderam edificar um grande palagiddando os
cimentos; quizeram aclimar no seu solo a plantiibgadade sem a
seiva que a sustenta, a democracia sem a vida ipeiniEsta € a
verdadeira escola da democracia, o primeiro esgadéia subir ao
grande scenario da vida politica. [...] O municipalisé liberdade e
escola de liberdade. (Apud MAXIMILIANO, 2005, p.%%60).

Por seu turno, Carlos Maximiliano (2005) arrematadautrinar que a
autonomia do Municipio é a célula da democraciégs povida politica municipal é a escola
pratica da liberdade.

A importancia da municipalidade na organizacao tigali brasileira
encontra-se presente desde a colbnia. José CaddRails (2002) chega a afirmar que a nossa
formacdo historica e cultural € municipalista, teodviunicipio precedido a propria formacéo
nacional.

N&o se pode olvidar, entretanto, que sua autonstieeio de fato a ser
reconhecida, de forma mais ampla e abrangentetgsditm constitucional de 1988.

Esse hiato na histéria da autonomia municipal leiesié perfeitamente
justificavel, pois como ensina Paulo Bonavides (RQ0. 313), Liberdade e democracia
exercem sensivel influéncia sobre a maior ou manwlitude da autonomia municipal”. E
nesse quesito o Brasil ainda se inicia nessa jarnaais sua histdria democrética € apenas
incipiente.

Nesse contexto, uma breve explanacdo sobre o Mim&é#pfaz necessaria
nesse estudo, em razdo de sua importancia histwigapel desenvolvimentista do Brasil e
em virtude de sua funcéo e localizagédo estratégiaagestdo dos terrenos de marinha. N&ao
obstante tratar-se de propriedade da Unido, a @eltéses bens liga-se diretamente aos
Municipios, pois a este compete ordenar o espdignar

A zona costeira brasileira € uma das mais extetsasundo com cerca de
8.500Km de extenséo, aproximadamente 300 munigipozs uma populacdo de 32 milhdes
de habitantéd (Projeto Orla, 2004). Nessa conjuntura, o Muniigio ponto central na

inevitavel e crescente geracdo de conflitos refesea utilizacdo dos terrenos de marinha e

% Apenas a zona costeira do Estado de Pernambuasponde a uma faixa de 187 km de extens&o e abrang
vinte e um municipios, constituindo-se no mais ingrde aglomerado populacional do Estado, onde se
concentra cerca de 44% de sua populacdo. Situatee @ municipio de Goiana, ao norte, no limite com
Estado da Paraiba, até o municipio de Sédo Jos@mbe Grande, ao sul, na divisa com o Estado deoakg
(GERCO-PE, 1997).
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demais bens de dominio da Unido nele localizadaemais, afora sua competéncia
constitucional para legiferar sobre interesse |dtal propria legislacdo incumbiu a essa
unidade politico-administrativa a qualidade de daté que deve ser obrigatoriamente
consultada quando da andlise dos pedidos de afotames terrenos de marinffa.

De acordo com Hely Lopes Meirelles (2006), a origlarMunicipio, como
unidade politico-administrativa, deu-se com a réipabromana, preocupada em manter a
dominacdo pacifica das cidades conquistadas paresatrcitos. De tal modo, os vencidos
ficavam sujeitos as imposi¢coes do Senado romans, ema troca de sua obediéncia as leis
romanas, a republica lhes concedia certas preivagatcomo eleger seus governantes e
dirigir a prépria cidade.

As leis locais provinham de um conselho municipahstituido de elevado
namero de cidadados do Municipio, periodicamentelksios e com funcdes semelhantes as
do Senado romano. Assinala o autor que Julio Cgsameio de uma lei do ano 79, estendeu
esse regime a todas as colbnias da Itélia, tenldoasiotado 0 mesmo sistema de governo nas
provincias conquistadas na Grécia, Galia e Pemiribérica. Foi dessa forma que o regime
municipal chegou a Franca, Espanha e a PortugateNeom as alteracdes infligidas pelos
invasores barbaros e visigéticos, a comuna porsgysmssou a desempenhar fung¢des
politicas e a editar suas proprias leis, em coriftade com as atribuicdes administrativas e
judicantes que lhe eram reconhecidas pelos senfeudasis.

Anota ainda Meirelles (2006, p. 35-36) que:

O Municipio Portugués foi transplantado para o B@gslonia com as
mesmas organizacao e atribuicdes politicas, adimatiisas e judiciais
gue desempenhavam no Reino. Sob a vigéncia da®tdenacoes —
Afonsinas, Manuelinas e Filipinas — que regeram rasiB até a
Independéncia (1822), nossas Municipalidades foramstituidas
uniformemente por um presidente, trés vereadowas, almotacéis e
um escrivao. Além desses encarregados adminigtsaterviam junto

a Camara um juiz de fora vitalicio e dois juizemuns, eleitos com
os vereadores.

Por outro lado, Carlos Maximiliano (2005, p. 13ferindo-se ainda ao
periodo colonial brasileiro, leciona que néo tinhaaas as Camaras Municipais as mesmas
atribuicoes.

Dava-lhes o governo de Lisboa, ora uma, ora outarqmativa ou

®1 Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;
[...] (BRASIL, ob. cit.).

%2 Decreto-lei n° 9.760/1946 (BRASIL, ob. cit.).
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honra, conforme Ihe caiam em graca; o0 decreto iaefer a
determinada edilidade, e ndo ao conjunto das cagpes locaes. Por
sua vez, cada uma foi alargando abusiva e gradaivi 0 seu poder
[...]. Foram no seculo XVIII, reduzidas ao seuitiegp papel;
tornaram-se  colletividades admnistrativas  muni@paecom
attribuicbes restrictas.

Nesse periodo, segundo assevera 0 proprio Meiréhds cit), a
municipalidade, ndo obstante ter influenciado $icgtivamente na incipiente organizagao
politica que se ensaiava no Brasil, sofreu res8gdm sua expansao em virtude da idéia
centralizadora das Capitanias. Essa situacao peridurado até a Constituicdo Imperial de
1824, quando foram instituidas camaras municipaitoelas as cidades e vilas existentes.

No Império do Brasil j& ndo se consideravam as c@sn@aunicipais como
agentes da administracdo geral, nem provincial,vetade, ndo s0 do carater meramente
local da sua missao, como de certa autonomia qaeara da sua origem eletiva. Entretanto,
o regime era centralizador. (Maximiliano, 2005).

Esse entendimento, contudo, ndo é unissono. Psg¢aCaolos Reis (2002, p.
152), a partir da Constituicdo de 1824 a atuacdo Monicipios ficou restrita a assuntos
domeésticos das Provincias. Uma indiferenca quessgawe na Constituicdo Federal de 1891,
primeira da Republica, pois esta deferiu aos Estad@rganizacdo dos seus respectivos
Municipios, tarefa apenas limitada pelo respeitdpsuliar interesse’ jamais definido com
contornos objetivos. “Isso representou um golpeannomia municipal, abandonada as
conveniéncias politicas dos governos estaduaiscgloearam os Municipios a servico dos

interesses oligarquicos que imperaram durante abiiep Velha.”

Para Bonavides (2006), todavia, a partir da exptéio feita na Carta de
1988, a autonomia municipal alcanga uma dignidadkeritiva jamais lograda no direito
positivo das Constituicdes antecedentes. Nao deeceruma unica forma de unido federativa
contemporanea onde o principio da autonomia mualicienha alcancado grau de
caracterizagdo politica e juridica tdo alto e esgix® quanto aquele que consta da definicdo
constitucional do novo modelo implantado no pai® @oCarta de 1988. Esta se impbe aos
aplicadores de principios e regras constitucionmia visdo hermenéutica muito mais larga
no tocante a defesa e sustentacéo daquela garantia.

De acordo ainda com esse autor (ob. cit.), no Beagioder municipal é
anterior ao Estado e a Nacdo, tendo sido, com padés das Camaras, aquele poder que
conferiu base de legitimacéo ao constitucionalismgerial, fundador de nossas instituicoes.

Sem a verdade historica e politica do Municipiopu#orga da Carta imperial durante o
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Primeiro Reinado teria sido aguém de toda a leglade. Portanto, aufere o principio da
autonomia municipal de relevancia nova e decisipartir da Constituicao de 5 de outubro de
1988, a qual o elevou a um grau qualitativo mudiona daquele a que juridicamente esteve
cingido em quase cem anos de constitucionalismabtigano.

A insercéo da figura do Municipio na gestéo da pela Lei n°® 7.661/1988,
regulamentada pelo Decreto n® 5.300/2004 (BRASL cd.), e por via de consequéncia com
repercussao nas areas de marinha, € um reflexa detssiomia alcancada ao longo dos anos.
De resto, também reconhece que ndo ha gerenciamhesdas areas sem a integracao efetiva
do Municipio.

E que, se & municipalidade é atribuida a competéraia regular o uso e a
ocupacao do solo no ambito da circunscricdo detseiiorio, o ordenamento da faixa
maritima encontra-se contido em sua area de atulggsa forma, dificilmente ocorreria
uma mobilizacdo social e uma gestdo democréatidaida de orla, sem a participagéo direta
do Municipio nessa gestéo.

Nesse sentido, dentre os “principios fundamentaisgdstdo da zona
costeira”, estampados no art. 5° do Decreto n0&2804, encontram-se:

-a integracao da gestao dos ambientes terrestresighos da zona costeira
deve ser compativel com as politicas publicas etastoas esferas de
atuacao;

-a consideracao dos limites municipais como unidig®peracionalidade

das articulacdes necessarias ao processo de gestao.

Por outro lado, ao tratar das regras de uso e Qauapda zona costeira, 0
mencionado Decreto (art. 21) atribui ao Poder Mpalco papel de assegurar o direito para
gue todos tenham acesso as praias — bem de usancdmyovo. Para tanto é seu dever
definir as areas de serviddo de passagem, respaasain-se por sua implantacdo. Tais
areas ou vias de acesso ao mar serdo objeto d@ocdssuso em favor do Municipio
correspondente.

Em seu relatorio de gestdo (ob. cit., p. 42), a 3€tbnhece que para
implementacdo do Projeto Orla, a importancia da iojpalidade nesse processo € de
fundamental importancia, em face do principio datteialidade.

Nesse contexto, em conformidade com o citado mbat@ acédo de
desenvolvimento desse Projeto (Acdo 0A18), coomiemeacionalmente pelo Ministério do

Meio Ambiente, em parceria com a SPU, busca impianeo ordenamento dos espacos
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litordneos, sob o dominio da Unido, a partir de langsticulacdo entre os trés niveis de
governo e a sociedade civil. Deste modo, a impléagéo local inicia-se com a adesao
municipal ao Projeto - por intermédio do Orgédo Eiséh de Meio Ambiente - OEMA e da
Geréncia Regional do Patriménio da Unido - GRPWsaado pela etapa de capacitacao
(nesta ha o envolvimento de os gestores locaisersidades, sociedade civil organizada e
entidades privadas), culminando com a estruturdgd@ano de Gestéo Integrada da Orla.

Portanto, sob o aspecto do gerenciamento dos ¢sriea marinha, ndo ha
porque defender a tese de que devem esses bemuaosbb o dominio da Unido para que
sejam melhor gerenciados. Ao contrario, a gerédele ser realizada sempre de forma
articulada entre as diversas hierarquias govern@isee a sociedade civil organizada,
independentemente do titular do seu dominio ourfdade.

Também sob esse raciocinio, o texto da PEC n° 63/28i ao encontro da
melhor medida gerencial das areas de marinha. 8sndado néo interfere negativamente na
geréncia integrada desses bens que, em termos thvarsnga se encontra bem definida
inclusive com implantacéo de acfes respectivasyutte, fortalece a capacidade de resolucao
dos problemas de uso e ocupacéo dessas areas.sbe lfoema, permite um maior poder de
fiscalizacdo na medida em que transfere ao Municipente federativo mais proximo dos
problemas socioambientais — 0 maior quinh&o dessas.a

E nesse espirito que o relator da PEC em refer@molatou seu voto pela
aprovacao da emenda constitucional, na Comiss&@&mustituicdo, Justica e Cidadania:

O objetivo da PEC n° 53, de 2007, é meritorio, tegith vista que nao
subsistem razdes para a manutencdo do anacrérstitutm dos

terrenos de marinha. A submissdo de vastas ar¢asinkas

caracterizadas como terrenos de marinha ao doménidnido agrava
a questdo da propriedade fundiaria em diversa$eegio pais. De
fato, terrenos de marinha ocupam grande parte @as8o territorial

de muitos Municipios, inclusive em areas densamamieadas, o0 que
dificulta a promocédo de politicas de planejamentizgenvolvimento
urbano pela administracdo publica local.

A solucdo adotada nesta proposta, de transferimaiar parte dos
casos aos Municipios, as éareas atualmente caractas como
terrenos de marinha, e, a0 mesmo tempo, respetait@acoes ja
constituidas, representa uma valorizagdo do padbat, lem sintonia

com o arranjo federativo brasileiro, que reconhaceelevancia do
papel desempenhado pelos Municipios. (RIBEIRO, 2008).
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4.6 A LEITURA DO PODERJUDICIARIO SOBRE O TEMA

O papel do Poder Judiciario frente aos diversogasp da gestdo dos
terrenos de marinha vem diversificando bastanteragp dos anos.

Em um primeiro momento, tem-se a decisdo hist@icderida em 1905
pelo Supremo Tribunal Federal — STFue pacificou o entendimento de que os terreros d
marinha sempre foram bens publicos insertos nda@atriménio da nacgéo.

Atualmente, no entanto, a discussao sobre essedpragsenta-se de forma
mais ampla no ambito desse Poder, seja em raz&mw\da conjuntura constitucional que
expressamente incluiu entre os bens da Unido osntey de marinha, seja em razao do
gradual amadurecimento da democracia brasileirase ESovo contexto de regime
democrético, 0 mais longo desde a instituicdo lelgal terrenos de marinha, permite que o
Ministério Publico, a midia e o cidadao, individuahte ou de forma organizada, cobrem do
Judiciario um posicionamento incisivo sobre as tfigss de cunho mais gerencial desse
assunto, como os abusivos aumentos dos forosxdaleaocupacéao, e a se manifestar sobre
0S inumeros questionamentos sobre os critérioizadds pela SPU para demarcar essas
areas. lgualmente de relevo sédo as decisdes jisdiciatra o desrespeito, por parte da SPU,
dos principios constitucionais do contraditorioeeainpla defesa no processo demarcatorio,
de recadastramento e arrecadacéo da receita paiinda Unido.

Em Pernambuco a Justica Federal de primeiro e deggraus vém se
destacando em suas decisdes em relacdo aos aspéatesciados no paragrafo antecedente.

Como exemplo de entendimento nessa direcdo podsta@o o Agravo de
Instrumento n® 77967, originario da 62 Vara FeddoaEstado de Pernambuco e relatoria da
Desembargadora Federal Margarida Cantarelli (BRAZ007).

As raz0es que levaram a parte autora a se instwgira a Unido, nesse
caso, diziam respeito a majoracdo da taxa de o@opgpr parte da SPU, em percentual
superior aos indices inflacionarios, atingindo no de 2006 o percentual de 340%.

Em suas contra-razfes sustentara a Unido a ledgtthai na fixacdo dos

bY

percentuais, referentes a cobranca da taxa de ggmpde acordo com a valorizagdo do

®*Trata-se da Agdo Ordinaria n° 8, impetrada peldades da Bahia e Espirito Santo contra a Unida cuj
argumento principal era o de que com a transfemétas terras devolutas para os Estados, proceelidam. 64

da Constituicdo Federal de 1891, ndo mais pertenai&nido os terrenos de marinha. Portanto, o quiatd
importava era definir a quem pertencia a propriedad o dominio pleno desses bens: se a Unido ou aos
Estados. A decisdo do STF veio em 31 de janeird9®& e julgou improcedente a A¢éo. Nesta ficou esguy

que os terrenos de marinha ndo se confundem ceenras devolutas, como também com os proprios naisip

e sobre os quais a Unido exerce um direito de anlzeou jurisdicdo territorial. (Santos, 1985).
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dominio pleno e ndo somente de acordo com a demegdo da moeda, nos termos dos arts.
1° e 7° do Decreto-lei 2.398/87.

Quanto ao mérito, defendera a Unido a possibilidkeleonsiderar, como
referéncia para a definicdo do valor do dominimgldo terreno ocupado, o quantitativo em
reais por metro quadrado, conforme Planta Genéec¥alores - PGV confeccionada pela
prépria Unido a partir de dados que estabeleciaralar de mercado dos imdveis, objeto da
lide.

Por sua vez, a desembargadora relatora do proasgwoferir seu voto,

assim se pronunciou, em sintese:

A respeito de tema semelhante, tive oportunidadeneeronunciar
neste Tribunal, por ocasido do julgamento da Agdiicde
Inconstitucionalidade suscitada nos autos da AMSS8/CE, em
julgado unanime perante o Egrégio Pleno, [...]

Daquele julgado, uma regra se extrai para aplicagaeste caso
concreto.

Reproduzo esse comanda:atualizacdo dos valores do foro deve
corresponder a compensacao correlativa a desvagép da moeda,
e ndo ao aumento aleatério do foro a ser pdgg.

Se ndo a outro titulo, pelo menos em face do miacido
enriquecimento sem causa do devedor, considerda ligssa
atualizagéo, na justa medida em que se ativer adgés de mera
correcdo monetaria do valor inicial do foro, semetair o valor
intrinseco da obrigacdo. Mas, quando venha a araghio a refletir,
também, a eventual valorizacdo do dominio plenw@jddea fatores
outros que ndo a desvalorizacdo da moeda, consides) entéo ai,
nao mais sera viavel conciliar a norma em causa eogarantia do
ato juridico perfeito, inscrita no artigo XXXV, d@otigo 5°, da Carta
de 1988 (artigo 153, paragrafo terceiro da antejjgrerante o direito
positivo vigente & época da celebracdo do aforamédecreto-Lei n°
9.760-46, artigo 101, em sua redacado origindBRASIL, ob. cit.).
(Grifo da autora).

Esse voto resultou no Acorddo onde os Desembammdeederais da
Quarta Turma do Tribunal Regional da 5% Regiamamimidade, decidiram de acordo com o

entendimento da relatora, ou seja:

A atualizacdo dos valores do foro deve correspoadssmpensacao
correlativa a desvalorizacdo da moeda, e ndo aeraonaleatorio do
foro a ser pago, sendo vedado, por isso, que vanhgefletir a
valorizacdo do dominio pleno. Precedentes destaufia (AMS n°
753/PE, desta Relatoria, Pleno, unanime, julg. 4201), do
Superior Tribunal de Justica (RESP n° n° 212.060&0 Min. César
Asfor Rocha, julg. 27.11.2001) e do Supremo Trilbbkealeral (RE n°
143.856/PE, Rel. Min. Octavio Gallotti, julg. 29.26). (BRASIL, ob.
cit.).
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Decisdes dessa natureza possuem um efeito pratmartante, pois, como
observado na tabela 4, grande parte dos aforamémesexistentes no Municipio do Recife,
foi realizada a partir de definicdo de linhas deaprares que datam das décadas de 1960 e
1970. Quer isto dizer que o julgado acima crioupnetedente favoravel a todos os foreiros e
ocupantes de terrenos de marinha, que se enquadessa situacdo, a questionarem
judicialmente os reajustes com base nos valoresedeado.

No que concerne a observancia dos principios duamhitorio e da ampla
defesa quando da demarcacao dos terrenos de maigoastdo vem sendo enfrentada pelo
Superior Tribunal de Justica-STJ no sentido de dpwem tais procedimentos observar a

citacdo pessoal dos interessados certos, conftusteado nas ementas a sequir:

ACORDAO STJ - REsp 550146/PE

DATA: 16/11/2005 Relator: Min. Teori Albino Zavasck

Legislacao: Art. 11, do Decreto-Lei n°® 9.760/46.

TERRENOS DE MARINHA - LINHA DE PREAMAR -
DEMARCACAO -NOTIFICACAO. PROCESSUAL CIVIL.
PROCEDIMENTO DEMARCATORIO DE LINHA DE PREAMAR.
NOTIFICAQAO DE INTERESSADOS. ART. 11 DO DECRETO-
LEI 9.760/46. 1. A teor do art. 11 do DL 9.760/46intimacéo dos
interessados no procedimento de demarcacédo da diehpreamar
deve ser pessoal para os interessados certos + asgendidos os
acessiveis, cuja identidade e cujo endereco sejaimecidos — e por
edital, modalidade sempre excepcional de cientifioa para os
interessados incertos, seja quanto a identidade, geanto ao
domicilio. 2. No caso dos autos, segundo registracordao a quo,
‘quando do procedimento administrativo demarcatéoiamovel ja
tinha proprietario com registro inscrito no Canodie Iméveis’, razdo
pela qual é de ser mantida a conclusdo ai firmadaemtido da
obrigatoriedade da notificacdo pessoal. 3. Recaspecial a que se
nega provimento. (BRASIL, 2005).

ACORDAO STJ — REsp 724741/SC

DATA: 12/12/2006 Relator: Min. Luiz Fux

TRIBUTARIO E ADMINISTRATIVO. AC,‘AO ANULATORIA DE
DEBITO FISCAL. TAXA DE OCUPACAO DECORRENTE DA
DEMARCAQAO DE TERRENO DE MARINHA. PROCESSO
ADMINISTRATIVO DEMARCATORIO. DECRETO-LEI 9.76046.
INTERESSADOS CERTOS. INTIMA(;AO POR EDITAL.
NULIDADE. PRINCIPIOS DA AMPLA DEFESA E DO
CONTRADITORIO. INOBSERVANCIA.

1. A exegese POs-Positivista, imposta pelo atu@ges da ciéncia
juridica, impde na analise da legislacéo infradtutgonal o crivo da
principiologia da Carta Maior, que Ihe revela aatamada "vontade
constitucional”, cunhada por Konrad Hesse na joatifa da forca
normativa da constituicao.
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2. Nesse segmento, a interpretacdo do artigo 1Detweto-Lei n°
9.760/46 nédo pode se distanciar dos postuladostittmnsnais da
ampla defesa e do contraditério, corolarios dogdpie mais amplo
dodue process of lawwvambém consagrados no ambito administrativo.
3. Desta sorte, revela-se escorreito o acordaomalisegundo o qual,
identificados os interessados no procedimento deadmcao dos
terrenos de marinha, cabia a Administracdo Pubiidama-los
pessoalmente a fim de oportunizar-lhes a defessedditulo, o que
eiva de nulidade o ato administrativo pertinente¢Bdente do STJ:
REsp 550146/PE, publicado no DJ de 05.12.2005).

4. Recurso especial a que se nega provimento (BRAZB06).

ACORDAO STJ — REsp 586859/SC

DATA: 02/03/2005 Relator: Min. Castro Meira

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. RECURSO
ESPECIAL. ART. 535. OMISSAO. INEXISTENCIA. TERRENOS
DE MARINHA. DEMARCAQAO DA LINHA DO PREAMAR
MEDIO DE 1831. CHAMAMENTO DAS PARTES
INTERESSADAS POR EDITAL. QUALIFICAQAO DO IMOVEL.
TERRENO DE MARINHA. SUMULA 7/STJ.

[...]

2. Por forca da garantia do contraditorio e da andiefesa, a citacéo
dos interessados no procedimento demarcatério dents de
marinha, sempre que identificados pela Unido eocerdomicilio,
deverd realizar-se pessoalmente. Somente no casexigdérem
interessados incertos, podera a Unido valer-séatgio por edital

3. Ap6s a demarcacédo da linha de preamar e a tx@gsi terrenos de
marinha, a propriedade passa ao dominio publicos eamtigos
proprietarios passam a condicdo de ocupantes, semdocados a
regularizar a situacdo mediante pagamento de fangalapela
utiizaggdo do bem. Permitir a conclusédo do procedim
demarcatério sem a citacdo pessoal dos interessadbgcidos pela
Administracdo, representaria atentado aos pringig contraditorio
e da ampla defesa, bem como a garantia da progequavada. |...]

5. Recurso especial conhecido, em parte, e pro(BRASIL, 2005).

Entretanto, em face das constantes decisbes dantraa praxis
administrativa de desrespeitar o contraditorioaempla defesa, o governo federal conseguiu
aprovar e sancionar a Lei n°® 11.481/2007 (BRASk., @t.). O artigo 5° desta alterou o
Decreto-lei n® 9.760/1946 para retirar desse navmat possibilidade de citar pessoalmente o
interessado na demarcacao dos terrenos de mafinbertir dai, ha obrigacdo apenas de se
publicar a demarcacado em edital no diario oficmlEstado e uma vez em jornal de grande
circulacdo, com o objetivo de chamar os interessquwa que estes possam oferecer, no
prazo de sessenta dias, estudo, plantas, ou aacosnentos que contradigam ou corroborem

a justificativa de se demarcar determinada area.
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Assim, passada essa fase preliminar sem a impugnefgiva, ha a
determinacdo da posicdo da “linha” da preamar méaiajual deverd ser, igualmente,
promovida a sua publicidade, mediante a publicaf@aedital, realizada uma vez no Diario
Oficial do Estado onde ocorreu a demarcacdo. Olderease procedimento e decorrido o
prazo de dez dias sem qualquer impugnacdo, serademdd homologada posicdo de
linha.

Dessa forma, o particular, pessoa fisica ou jujdimesmo que tenha
registrado em cartorio a propriedade em seu nomaaeresida ha dezenas de anos, tera que
provar, no prazo maximo de sessenta dias, queaagdel se encontra em area denominada
terrenos de marinha. Do contrario, ja a partir éénetdo provisoria da posicdo da linha da
preamar meédia, passa 0 ocupante a ter a obrigagdagar anualmente a taxa de ocupacéo e o
laudémio a Unido, neste caso so se ocorrer aéré@nsia onerosa.

Especificamente a respeito da nova redacéo do deranserida pela Lei
n°® 11.481/2007, nao foi encontrada decisao recken&TJ enfrentando essa questdo. Todavia, a
sociedade ja se movimenta para tornar inconstitatio artigo 5° dessa lei. Nesse sentido a
Assembléia Legislativa do Estado de Pernambuco tioypgunto ao STF Acéo Direta de
Inconstitucionalidade-ADIn, no dia 1° de julho @®Q2. (S.O.S., ob. cit.).

E de se salientar, no entanto, que a observangigrizipios do contraditério
e da ampla defesa ndo decorrem da lei, mas doi@témto constitucional. Nesse caso, faz-se
ainda mais necessarios, pois da sua inobservaode qecorrer a perda da propriedade plena
do particular em favor da Unido, agravada com anggéio daquele ao 6nus de pagamento de
taxa, foro e laudémio.

Ainda com enfoque na questdo em Pernambuco, o teéliitisPublico
Federal-MPF, com atuacéo nesse Estado, depoiséeererepresentacdo de nove entidades
civis, inclusive, com a participacdo da Ordem dadvadgados do Brasil seccional de
Pernambuco-OAB/PE, deu entrada, no ano de 200&¢&a Civil Publica-ACP n° 26/2007.
Nessa A¢cédo o MPF questiona a regularidade dos giroeatos administrativos concernentes
a demarcacdo, cobranca de foros e taxas de ocupeigdientes aos terrenos de marinha.
Busca esse Orgéo obstar que a SPU continue araglajaste aos valores citados utilizando
como base de calculo o valor de mercado do dorpieimo do imdvel, pratica essa realizada
desde o0 ano de 2004. Igualmente requereu o MPRaqustica determine a realizacao de
pericia a fim de ser definida a linha da preamadiande 1831 e, por via de consequéncia,
sejam revisadas as demarcacdes e anulados osaggisé com ela sejam incompativeis.

Postulou também o Ministério Publico que fossemlamtos todos os
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procedimentos de demarcacédo em que ndo tenha remunrdionacdo pessoal dos interessados
certos e com enderec¢os conhecidos.

A Juiza da 32 Vara da Justica Federal em Pernaniimicarmente deferiu
o pedido para suspender os procedimentos demaosatém andamento, nos quais 0s
interessados, com endere¢o conhecido, ndo tenltamnsimados pessoalmente, até decisédo
final da ACP. Nessa decisdo, a magistrada entendeu que o aftigo Decreto-lei, em sua
nova redacdo, afronta as garantias do contraditéricda ampla defesa, principios
expressamente inseridos no art. 5° inciso LV das@oicdo da Republica. Portanto, em
termos praticos, declarou incidentalmente a inéresbnalidade do art. 11 em referéncia.

Inconformada, a Unido recorreu ao TRF da 52 Regjifim de suspender a
deciséo de primeiro grau. Porém o Tribunal mangedecisao liminar de primeira instancia
destacando que o “[...] impedimento a realizacdondeas demarcacfes sem que fosse
observado o contraditorio, era medida salutar, domehtada na cautela. Nao ha o que
modificar.” (BRASIL, 2008, p. 171).
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5. CONSIDERACOES FINAIS E RECOMENDACOES

A razdo primeira para a realizacdo dessa pesquisanvestigar se a
Secretaria do Patriménio da Unido-SPU vem obsenjamin seus procedimentos de
demarcacao dos terrenos de marinha, os principidsgalidade, publicidade e transparéncia
administrativa frente ao atual regime democratiesiteiro. Para tanto, propds-se a estudar as
razdes que levaram a criacao e perpetuidade desdsrde marinha, ou terras de marinha, no
Brasil.

Igualmente foi objeto de estudo a gestdo desses fimda SPU frente aos
dispositivos legais e constitucionais que regenaténa. Sua capacidade gerencial referente a
infra-estrutura, a logistica e aos recursos humarBsscou-se analisar os critérios
normativos/administrativos utilizados por esse Orgéara definir a Linha da Preamar Média
de 1831 e a demarcacao dos terrenos de marinhaabsgm a repercusséo dessa gestédo
perante a sociedade.

Essas discussfes permitiram realizar uma abordagéona do tema sob a
Otica do atual estagio da democracia brasileiraas especificamente, sobre a necessidade
de se aperfeicoar e criar mecanismo de controleocamccountabilitypara que a gestéo
desses bens, enquanto estes perdurarem no ordeéogonéiico, observe os principios da
legalidade, da publicidade e da transparéncia asrdtiva. Analisou-se ainda a importancia
da municipalidade em face de sua situacao estcat@gi contexto soécio, politico e gerencial
das terras de marinha. Importancia esta reconheeild@aProposta de Emenda Constitucional
n°® 53/2007, em tramitagdo no Senado Federal, diggag o instituto terrenos de marinha e
transfere ao Municipio 0 maior quinh&o desses bens.

A primeira conclusdo que se extrai do estudo orasaptado € a de que
nem as antigas razfes como a seguranca da orlefesadda costa, 0 aumento significativo
das receitas da Coroa, (depois da Unido), a impmeéda area para o desenvolvimento do
comércio, nem mesmo (menos ainda) 0s novos argom@niados a partir de 2004 pela
Secretaria do Patriménio da Unido, de que os tesrdeamarinha devem ser mantidos como
bens da Unido em face da sua funcdo socioambiemtakcadatéria, sdo motivos suficientes
para mantenca desse instituto no direito brasileiro

Conforme amplamente discutido, principalmente ndit8m 3.3, esses
argumentos encontram-se atualmente fora do consexial, de desenvolvimento econémico

e de organizacdo e urbanizacdo das cidades. Igu@meio se coadunam com O regime
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democratico vigente. Tratam-se, na verdade, detamativa, um tanto forgada, para manter
em voga um resquicio tipico de um regime autodt@® qual, inclusive, sempre esteve
ligado.

Ainda sobre a questdo da seguranca, ressalte-sseqper um lado as
ameacas a segurancga da colbnia, que chegavam [gelzoomo praticamente a Unica via de
acesso, hoje, indiscutivelmente, ndo existem naie o diga o avanco da tecnologia bélica

demonstrada pelas ultimas guerras travadas na@neédio.

Quanto ao aspecto do desenvolvimento econémicafogra importancia
da receita auferida com os foros, taxa de ocupacmdémio advindos da utilizagcao dos
terrenos de marinha, viu-se igualmente que essanamgfo restou insuficiente e de pouco
significado. Para tanto, basta utilizar apenas ararpetro para desmistificar esse discurso: a
riqueza gerada pelo pais durante um periodo de® @nos — Produto Interno Bruto-PIB,
versus a arrecadacao daquelas receitas no mesmaticio. Deste modo, ao comparar o PIB
médio do Brasil nos anos de 2004 a 2008 com a nd@diaeceitas patrimoniais em referéncia
do mesmo periodo (Tabelas 1 e 2 e Figura 1), e mesmconsiderar que em termos
percentuais o crescimento do PIB foi muito infedojuele ocorrido com a arrecadacdo das
rendas imobiliarias (Tabela 3 e Figura 1), veriieaque estas receitas equivalem a 1,14% do
PIB no periodo respectivo. Portanto, um valor porelevante em termos de producgéo de
riqueza para o pais e grau de importancia arret@afat a justificar a existéncia do traco
autoritario denominado terrenos de marinha.

Destarte, se no passado as receitas com os folmsdémios foram de
importancia vital como fonte de renda para a copaasa as municipalidades e até para a
Republica, levando-se a um certo consenso de que jestificaveis, hoje ndo mais subsiste
essa razao.

Associada a questdo da pouco representativa aagi@addemonstrada
acima, também ndo h& como prosperar a manutencsiotedenos de marinha sob o
argumento de que a gestdo dessas areas deve csowrif...] funcdo socioambiental em
harmonia com a fungéo arrecadadora” (RELATORI®Ob. cit., p. 7). Esse argumento apenas
expbe uma evidente contradicdo, pois a Unido pos an fio cedeu ao particular, por

aforamento ou regularizacédo de ocupacéo, as atlFramrinha nas quais entendeu ausente o

®De acordo com o relatério de gestdo da SPU do arDf7, ante o montante arrecadado nesse anogdasis,
vinte e sete, GRPUs responderam por mais de 80&rdeadagdo anual, ou seja: S&o Paulo (25,9%)dd&io
Janeiro (24,6%), Pernambuco (10,1%), Espirito Séh&%), Santa Catarina (6,6%) e Distrito Fedesad %).
Por outro lado, a evolugéo de 37 % da arrecadagd2087, em relagédo a 2006, foi influenciada priakigente
pela arrecadacdo de laudémio nos Gltimos meseskaauo. (RELATORIO..., ob. cit.)
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interesse publico. Dessa forma, toda a orla fonapada sem a preocupacdo com uma
fiscalizagéo voltada a se evitar os problemas aadiventais decorrentes de mau uso da
propriedade, como os identificados pelo GERCO-BEnge transcritos:
O processo de "privatizagédo" de muitos trechosrde @ margens de
rios, com construcdes de muros de arrimo, maro@gacao da praia
Uumida, aterros hidraulicos em areas estuarinasmodificacdes em
sua dinamica, e ainda desmatamentos e aterros agueris
acelerando o processo erosivo, tem dificultadoessx da populacéo

ao mar, além de impossibilitar os pescadores deuexe suas
atividades. (GERCO-PE, 1997).

Nesse contexto, se se considerar que o ultimo amafibélico travado pelo
Brasil remonta a guerra com o Paraguai (1864-18F@tanto, também a ocorréncia da
tltima pretensa “ameaca” externa ao nosso tewitjue se tem noticia, outra ndo foi a funcéo
dos terrenos de marinha senéo a de arrecadagao.

O agravante dessa situacao € que o valor arrecamlsa teve e ndo ha,
mesmo agora com esse novo discurso da “funcéo asuobiental”, vinculo algum com a
protecdo ambiental dessas areas. Menos ainda tgeeeono a preocupacao de estruturar o
Orgéo responsavel pela fiscalizagio da orla conindmo de logistica e recursos humanos
para tal. Veja-se o exemplo da GRPU-PE que, delacmm seu relatério de gestdo do ano
de 2007, possui uma viatura e 7 servidores (estasdgdicacao exclusiva para o exercicio da
atividade de fiscalizacdo) para vistoriar os 60.000veis demarcados como terrenos de
marinha em Pernambuco, sendo 44.000 localizadoslade de Recife.

Ante esse cenario, como garantir que cada imévadlmidao cumpra sua
funcdo socioambiental? Evidentemente essa ndo f&talea preocupacdo real da Unido ao
defender a mantenca sob seu dominio e liberalidaderrenos de marinha.

De outra forma, a utilizacdo ambiental e socialmeadequada da
propriedade ndo estd condicionada a natureza do deepublico, privado, mas por forca da
propria Constituicdo da Republica vigente que dackxpressamente que a “propriedade
atendera a sua funcao social” (art. 5°, XXIIl), bassim, subordina a atividade econémica ao
uso racional dos recursos ambientais (art. 170(BRASIL, ob. cit.)

Também esse € o entendimento do novo Cdadigo Qiasileiro — Lei n°
10.406/2002 — que acrescentou ao uso da propriedateigatoriedade do cumprimento de
sua funcéo socioambiental, consoante estipula arsei.228, 81°:

O direito de propriedade deve ser exercido em c@rsma com as

suas finalidades econdémicas e sociais e de modo sgjem
preservados, de conformidade com o estabelecidteieaspecial, a



126

flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibriolégico e o
patriménio histérico e artistico, bem como evitadpolui¢cdo do ar e
das aguas. (BRASIL, ob. cit.).

Claro, portanto, que nenhuma das razdes, origimabrepresentadas como
fundamento pela criacdo, implantacéo e perpetuidadderrenos de marinha, encontra base
suficientemente forte para justificar a persist@rds terrenos de marinha na atualidade. E
mais, nem mesmo justificativas recentes como acppagao socioambiental das terras de
marinha encontram sustentacéo para manter essassaleo dominio da Unido.

Ao contrario, a partir da realizacdo desse estdificou-se que ha estreita
relacdo entre a politica de cunho social de distgdw de terras de marinha a populacédo de
baixa rend®, impressa pela gestéo do governo federal a préno de 2004, com a idéia de
aplacar a pressao de parcela significativa da dadeeque, a cada dia, se conscientiza de que
esse instituto ndo se coaduna com o atual estagieskenvolvimento do pais e com o regime
democrético vigente.

O desenvolvimento dessa dissertacao levanrde a concluir que o
foco dado ao tema terrenos de marinha, sob a dickewhocracia, € inédito, pois, ante toda a
pesquisa bibliografica realizada, ndo se encontestudo que os abordassem nessa
perspectiva. Essa questdo é no minimo intriganie,g8 por um lado ha mais de cem anos o0s
terrenos de marinha foram considerados como pemésg a Unido, isto é, ndo se discute
mais a sua dominialidade, por outro, a figura debs@s sempre esteve relacionada a regimes
nao democraticos.

Na verdade, mesmo se considerar que ainda faltango caminho para se
ver consolidada a democracia brasileira, pararosnies de marinha esse periddbrido € o
mais democrético desde a sua instituicdo. De dotraa, essénibridismo,considerado aqui
como a coexisténcia de tracos autoritarios e deftioos (Zaverucha, 2009), ja vem sendo
suficiente para que o enclave em questdo sejada dia, mais combatido por parcela da
sociedade, ai representada pela midia, pelo Mimsteublico Federal, pelo proprio
Congresso Nacional, por associagdes civis como rsé€lloo de Engenharia, a Ordem dos
Advogados do Brasil e outras criadas especificaengata esse fim, como a SOS Terrenos de
Marinha.

Também nessa dire¢do, o estudo mostrou uma novargpodo Poder
Judiciario Federal frente esse tema. Se desdeisddedo Supremo Tribunal Federal do ano

% para esse fim, a Lei n°® 11.481/2007 (Brasil, dt) considera de baixa renda aquelas pessoas eoda r
familiar igual ou inferior a cinco salarios minimos
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de 1905 pouco decidia em favor do particular nesst#ria, a partir dos ultimos anos passou
a se posicionar de forma mais incisiva contra digaraabusiva da Unido na gestdo desses
bens. Exemplos clarividentes tém sido as decisédgidunal Regional Federal da 52 Regiéo
e do Superior Tribunal de Justica no sentido demdis aceitar os aumentos extorsivos das
cobrancas de foro, de taxa de ocupacdo e de laod&uacisbes estas mais proximas da
realidade de uma inflacdo sob controle e do dedsé@mento econdmico e social porque
passa o pais. O que se aceitava como parametregsadim, ou seja, o valor de mercado do
imovel, passou-se a entender que essa é uma faraargjuecimento sem causa, praticado
pela Unido, representada pela SPU. Ao contrarllyséica Federal passou a entender que na
atualizacdo dos valores dos foros deve-se ter ena @ desvalorizagdo da moeda e nédo o
aumento aleatério desses reajustes. Igualmentesigona postura desse Poder quanto a
observancia dos principios constitucionais da pidalde e da ampla defesa. Nesse particular,
houve um grande avanco interpretativo a favor ddse&o basico em uma democracia, pois
mesmo havendo uma mudanca na lei que, a partirndoda 2007, permitiu intimar o
interessado certo sobre a demarcacdo dos terrenosadnha apenas por meio de diario
oficial, entendeu a Justica que essa lei, nessx@msmao condiz com o atual regime adotado
pela Constituicdo em vigor. Determinou, por congs#gu a suspensdo de todas as
demarcacdes em Pernambuco enquanto ndo obsenaguscipios do contraditério e da
ampla defesa.

Restou igualmente cristalino neste trabalho queP& $itiliza, para a
definicdo da linha da preamar média, o critériopdesuncado. Isto €, sem rigor técnico ou
cientifico e totalmente em desconformidade comto2drdo Decreto-lei n°® 9.760/1946, que
determina, para esse fim, a observancia da LPM/1B8tanto, o Orgdo gestor dos terrenos
de marinha utiliza como fundamento para a prateaalis atos administrativos regulamento
que afronta diretamente uma lei formal, pois ciiaith onde deveria, no maximo, facilitar a
aplicacao da norma que o instituiu. E mais, assonque a SPU sem observancia ao aumento
do nivel do mar, trazendo uma grave inseguranddigar aos proprietarios dos terrenos
alodiais.

Por outro lado, a adocéo desse procedimento pte da SPU ja vem de
longa data. Entdo como se explica essa letargialspee ndo consegue impedir a pratica
desse abuso, se se vive em um regime democratico?

Sob esse aspecto, merece razdo Zaverucha (olaocdefender que um dos
grandes desafios dos regimes democraticos € trammfauma democracia de direito em

democracia de fato. E no Brasil esse ainda € unmdgrdesafio a ser perseguido, pois se por
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um lado houve evoluc¢do no seu processo eleitoadnéo de ser considerado como um pais
gue tem um dos processos eleitorais mais segurosuddo, por outro, continua-se vivendo
em uma transicdo de um regime autoritario para modegatico, onde coexistem tracos
autoritarios, como os proprios terrenos de marinha.

Mesmo concordando com Numeriano (ob. cit.) querassicdes politicas
para a democracia sao fendmenos complexos e gueergggotam na assungao de uma nova
ordem, também percebe-se que, em relacdo a discamsé os terrenos de marinha, o Brasil
parece que comeca a acordar, apos séculos de rstinolExemplos claros nessa direcao e
que foram expostos nesse estudo sdo a atuacaalda dd Ministério Publico Federal, das
organizacdes da sociedade civil como a OAB, o Gbasge Engenharia, e outras como a
SOS Terrenos de Marinha.

O préprio Congresso Nacional voltou a se mobilara votar uma nova
Proposta de Emenda Constitucional que visa a édidgs terrenos de marinha, fortalecendo
nesse contexto a figura do Municipio e respeitaaslsituacdes consolidadas aos foreiros e
ocupantes regulares.

Acresca-se a isso que a partir da reforma do Estatlagrada em meados
da década de 1990, a administracdo publica passeutambém alvo de controle social sobre
seus resultados gerenciais. Incompativel com ess&io a enorme ineficiéncia da SPU na
demarcacéo e geréncia dos terrenos de marinhdmignte € a dificuldade desse Orgdo em
lidar com a transparéncia e a publicidade dosadosnistrativos.

Conclui-se, portanto, que a extingdo dos terrerosarinha é um caminho
sem volta. Mas também deve-se entender que, sanpdado é urgente que se extirpe do
ordenamento juridico esse enclave autoritario, @mde de sua incompatibilidade com o
atual regime democratico, por outro, enquanto aedstir tal bem, necessita-se aperfeicoar
0S mecanismos de controle existentes contra ososbpsaticados pela SPU, como
representante legal da Unido. Nesse mesmo sentideg-se adotar como regra a
accountabilityna definicdo dada por Gongalves (2005, apud Num®ria007), para que 0
Poder Legislativo fiscalize o Poder Executivo a @imaferir se a Administracdo Publica, na
pratica de seus atos, vem conduzindo de acordoosoprincipios legais e constitucionais.
Tudo isso, sem furtar a apreciacdo do Poder Juidicitnas ao contrario, municia-lo de
instrumentos capazes de impedir a pratica abusvdedrespeitos as leis e a Constituigao.
Igualmente, ndo se pode perder de vista o conpoteresultado e o controle social por
organizacdes da sociedade civil e pela midia cagitiinos e imprescindiveis a se alcancar

uma melhor eficiéncia do Estado, principalmenteuantp gestor da coisa publica.
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Por fim, ndo se pode olvidar que um caminho vigwaia fortalecer as

instituicbes e o pacto federativo instituido pelaab Constituicdo da Republica é a
valorizacdo do Municipio como ente que detém a ewémzia constitucional de cuidar dos
interesses locais. Nesse sentido, a aprovacédo azof?a de Emenda Constitucional n°
53/2007 em tramitacdo no Senado Federal vem am&oata prépria evolucdo e papel dos
Municipios na histéria juridico-constitucional bitesa. De outra sorte, busca mitigar a
grande insatisfacdo social de parcela da sociegagese insurge contra a continuidade dos
terrenos de marinha no direito brasileiro, consaat@monstrado neste estudo. Ao mesmo
tempo em que da mais um passo a fim de corriggosrautoritarios ainda presentes na
Constituicao Federal de 1988.

RECOMENDACOES

Ante tais conclusfes recomenda-se:

a) que sejam revogados o inciso VII do art. 20 Glanstituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 e o 83° do 49 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias — ADCT, o que equivalextincdo dos terrenos de marinha e
seus acrescidos;

b) que seja aprovada a Proposta de Emenda Corstal:®EC n° 53/2007,

em tramite no Senado Federal.
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