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A todas as pessoas que sonham com a construcamale u
sociedade democrética, justa e includente.



Em um Estado Democrético de Direito, o Estado
somente esta legitimado a ser sujeito de interesses
publicos. Atribuir ao Estado a titularidade de
interesse privado seria infringir o principio da
Republica.

Marcal Justen Filho



RESUMO

Analisa a literatura sobre os terrenos de marigha,hd mais de dois séculos séo objeto de
insatisfacdo politica e social, sendo escassosstoslas sobre essa propriedade da Unido.
Verifica a necessidade de construir uma solu¢ddigar para o problema, tendo por hipétese
gue somente a partir da classificacdo dos terd@osarinha, de conformidade com sua real e
plirima destinagéo fatica e juridica, € que sessipel a identificacdo, no caso concreto, da
funcdo social dessa &rea geografica, de propriedadenido. A pesquisa na Internet, nos
primeiros 300 sites indicados pelo site http://wgeogle.com.br, em 02/03/2004, com as
palavras “terrenos de marinha”, identifica em natie@ reportagens, artigos cientificos (sobre
interesses ambientais, sobre localizacdo da limhgpréamar média de 1831) em atas,
discursos, legislacdes, informes sobre projetdeideseminarios e a¢des politicas diversas, a
presenca conflito de interesses entre o interasseaalatorio da Unido e interesses relativos
a: seguranca da moradia familiar, preservacao antabide areas de preservagdo permanente
(mangues e restingas), planejamento urbano, autanomnicipal, seguranca juridica dos
registros publicos etc. Identifica, mediante pesguiealizada nos sites da Camara dos
Deputados (http://camara.gov.br) e do Senado Fefietiac//senado.gov.br) com as palavras-
chave “terrenos de marinha”, “taxas, ocupacgéoaafento”, como os interesses em conflitos
estdo sendo considerados pelos representantesvdonpoCongresso Nacional. Colaciona
projetos de lei sintonizados com os interessedifd@uos na primeira pesquisa. Avalia que,
embora os problemas relativos aos terrenos de h@amstejam na pauta do Congresso
Nacional, estes estéo longe da solucdo. Estudalagde da propriedade publica, percebendo
um processo de sacralizagdo da propriedade estatalentido inverso ao da publicizacdo da
propriedade privada. Aponta a inexisténcia na duatde instrumentos que obriguem a
propriedade privada do Estado ao exercicio dewsugiib social. Afirma que a propriedade do
Estado deve submeter-se aos ditames da funcaol stmigropriedade, que deve ser
identificada de forma sistematica e em conson&mumia 0s principios axiolégicos do Estado
Democratico de Direito Brasileiro. Propde, parabilizar a identificacdo da fun¢éo social
destas areas e compelir a Unido ao exercicio dgpmmiedade de conformidade com a
funcdo social, um novo entendimento sobre a naytefdica destas areas. Ao contrario do
que a grande maioria da doutrina afirma, os tegrelgomarinha ndo sdo bens dominicais. Os
terrenos de marinha consistem em uma area geagaifite estdo contidos diversos tipos de
bens publicos. Terrenos de marinha de uso comurpodo (ruas, pragas, parques, areas
ambientais etc.), terrenos de marinha de uso edp@uortos, aeroportos, fortificacdes
militares assim como todos os destinados ao sepiibtico); terrenos de marinha dominicais
(&reas de ocupacao consolidada, ndo afetadascqugquéincao publica), assim como terrenos
de marinha ocupados por remanescentes de quilombpspulagdes indigenas. Assim,
classificando adequadamente os terrenos de marihadentificando os valores
constitucionalmente tutelados e as necessidaddsresses publicos predominantes em cada
um deles, viabiliza a identificagdo de sua func@mias, submetendo-os ao projeto
constitucional da Carta que instituiu o Estado Denditico de Direito Brasileiro.



ABSTRACT

This paper analyzes the literature on “terrenosm@einha’ that have being a question of
political and social dissatisfaction for more tham centuries; the studies about this kind of
Union property are rare. It verifies the need teate a legal solution to the problem,
assuming that only by classifying the “terrenosyd®inha” in accordance with their real and
varied destination, i.e. factual and legal, it wid possible the identification, in an actual case,
of the social function of this geographic area thelbngs to the Union. In the first 300 sites
researched on www.google.com on Marfh2D04, using the words “terrenos de marinha”, it
was found in news, reports, scientific articleso{@benvironmental interests, location of the
average high tide line in 1831), in minutes, speschegislations, notes on law projects,
seminars and varied political actions, the preseofceonflict of interests between the
tributary interest of the Union and interests esdlato: safety of the family residence,
environmental preservation of permanent presemvaieas (mangroves and sandbanks), city
planning, municipal autonomy, legal safety of pabkcords etc. Researching on the House
of Representatives (camara.gov.br) and Congress $#enado.gov.br), using the words
“terrenos de marinha”, “fees, occupation, Emphyiteuntracts”, it identifies how the
conflicting interests are being considered by thepte’s representatives in the Congress. It
gathers law-projects related to the interests ifledtin the first research. It evaluates that,
although the problems related to “terrenos de rhafiare in discussion in the Congress, they
are far from a solution. It studies the evolutidritee public property, perceiving a process of
making sacred the state property, on a contrargction of making public the private
property. It indicates the inexistence of instrutseim the doctrine that obligate the State
private property to exercise its social functiansthtes that the State property should submit
itself to the impositions of the social functiontbe property, which should be systematically
identified and consonant with the ethic principdéshe Brazilian Democratic State. In order
to make feasible the identification of the sociaidtion of these areas and compel the Union
to exercise its property in accordance to its ddgizction, it proposes a new understanding of
the legal nature of these areas. Contrary to wiest of the doctrine state, the “terrenos de
marinha” are not State private assets. The “tegel@omarinha” consist on a geographic area
which comprises many kinds of public assets. “Trevgede marinha” of people’s common use
(streets, squares, parks, environmental areag; d&rrenos de marinha” of special usage
(harbours, airports, military fortifications, as lwas all properties destined to civil service);
"terrenos de marinha” of private property (areasaisolidated occupation, not related to any
public function), as well as the “terrenos de maaihoccupied by slaves descendants e Indian
populations. Thus, by adequately classifying ttegrénos de marinha” and identifying the
constitutionally tutored values and the needs amblip interests predominant in each of
them, it makes viable the identification of thewcwl function submitting them to the
constitutional project of the Letter that institditthe Brazilian Democratic State.
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1 INTRODUCAO

Os terrenos de marinha, embora pouco estudadosigeiana patria, sdo objeto de histérica
insatisfacao politica e popular. Estes bens pUblipoopriedade da Unido, também devem
submeter-se ao principio constitucional da fungdcias da propriedade. Originariamente
destinados a se manterem desobstruidos para égsete defesa da costa, foram objeto de
ocupacgdes e contratos de aforamento, em que a ddiaide a utilizacdo privativa destes

bens puablicos, mediante pagamento de foros, tabeaglémios.

A importéncia deste tema decorre da necessidadedestudo sistemético e compativel com
o atual ordenamento constitucional e infracondtinal desses bens da unido; da necessidade
de identificacdo da func@o social da propriedadbligal dos terrenos de marinha; da
necessidade de enfrentamento do problema da iamdmde fundidria em terrenos de
marinha; assim como da caréncia de estudos jusidjoe viabilizem a tutela de interesses
publicos relevantes como acesso aos bens de usontam povo; autonomia municipal;
seguranca juridica;e paz social preservagdo anahi€d terrenos de marinha, inseridos na
Zona Costeira, por forca do Art. 125 § 4° da Cemisfio Federd) sdo considerados
Patrimdénio Ambiental Nacional.

A relevancia que a constituicdo cidadd atribui anceetizacdo da funcdo social da
propriedade, incluindo-a no rol dos direitos funéatais arrolados no Art. 5°, assim como a
existéncia da necessidade social de uma solu¢@oosaproblemas sociais, ignorados pelo
direito infraconstitucional vigente, impdem o estudestes bens publicos sob a dtica
constitucionaf.

Este trabalho tem por base a seguinte hipiteseergema partir da classificagdo dos terrenos
de marinha de conformidade com sua real e plUriestinthgdo fatica e juridica é que serd
possivel a identificagdo no caso concreto da fungdcial desta &rea geogréfica, de

propriedade da Uni&o.

Este estudo utiliza o método dialético e buscaaréirpda anélise da realidade, identificar o

problema e propor formas de superacgéo, a propodigdma nova forma de compreenséo da

! BRASIL. Constituigdo (1988)Constituicdo [da] Republica Federativa do Brasil 31. ed. S&o Paulo:

Saraiva, 2003b.
2 BRASIL, 2003b.
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natureza juridica dos terrenos de marinha, a fimalizar a elaboracdo de um programa de

regularizacdo dos usos e ocupagdes dessas areas.

Colocam-se como objetivos secundarios deste trabattentificar de forma critica os

interesses; privados difusos, coletivos e indivislunomogéneos, relacionados a area
geografica, objeto deste estudo; analisar as paiinormas relacionadas aos interesses
envolvidos; identificar na Constitui¢cdo, os priragprincipios que devem ser ponderados e
normas que devem ser consideradas na identificayémeta da fungéo social dos terrenos de
marinha, para finalmente efetuar a proposicdo da classificacdo dos terrenos de marinha

de conformidade com sua destinagdo fatica e jaridic

Além da pesquisa bibliografica em obras atuais eadigos histéricos sobre a matéria, por
meio de pesquisa na Internet (mediante busca efetumsite http://www.google.com.br, com
as palavras “terrenos de marinha”, em 02/03/200te ®s primeiros 300 sites mencionados)
foi possivel identifica a presenca de diversogéstses relacionados ao objeto de estudo em:
noticias e reportagens; artigos cientificos (saobteresses ambientais, a identificacdo dos
terrenos de marinha mediante fixagdo da linha darpar média de 1831); atas, discursos,

legislagBes; informes sobre projetos de leis; sénua e acdes politicas.

Objetivando a realizacdo de pesquisa empirica eredoprimarias foram remetidos por e-
mail questionarios a todos os deputados federassenderecos eletrdnicos colhidos no site
http://camara.gov.br, pesquisa a que apenas untatkptrespondeu (desculpando-se por nao
poder responder, por desconhecer a matéria). Em dac malogro desta pesquisa, em
10/06/2004 foi efetuada nova busca nos sites daatzthttp://camara.gov.br) e do Senado
(http://senado.gov.br) objetivando identificar atades legislativas relacionadas com os
terrenos de marinha, por meio de busca eletrébnica as palavras-chaves “terrenos de
marinha” e “taxas, ocupacao, aforamento”. A gramdéria dos projetos de leis identificados
sdo posteriores a 1999, com sensiveis auséncias dosninimeros projetos de emenda de
reforma que tramitaram objetivando a modificacdo At 49 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorids.Desta forma, esta pesquisa serd utilizada apenes @
identificacdo dos interesses que estdo sendo evadims relevantes por alguns parlamentares

em suas atuacdes, assim como as justificativaslgeepresentam aos projetos.

3 BRASIL, 2003b.
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Considerando a falta de tradicao de interpretagdmdma segundo principios axiolégicos, no
capitulo primeirag efetuada uma critica ao positivismo extremadot@ose dissociado dos

valores sociais, destacando a importancia desiesiios no Estado Democratico de Direito
e a importancia da observancia do principio daesupcia do interesse publico sobre o

privado na gestao do patrimdnio publico.

No capitulo segundo, a partir de informactes cathith pesquisa, sdo identificados diversos
interesses (individuais, difusos, coletivos e imtliais homogéneos), classificados em quatro
categorias basicas, mas ndo estanques: interesseén@cos, ambientais, urbanisticos e
sociais. Neste capitulo é demonstrada a exist&wecimimeros conflitos entre os interesses

metaindividuais com as normas que tutelam os isgemefiscais da Unido.

No capitulo terceiro, considerando que os repraséegd do povo no parlamento nacional
devem expressar 0s anseios populares, foram idadts nos sites da Camara e do Senado,

inimeros projetos sintonizados com os interesséaimiéviduais identificados.

No capitulo quarto, destinado a funcdo social dmpnpedade publica, é identificado que,
embora juridicamente em nosso pais tenha havido exnnhucdo da propriedade privada
mediante um processo de publicizagdo, na contradeggie processo identifica-se a
“absolutizacéo” da propriedade privada do Estadmn(ldominical). Esse processo se inicia
com o Decreto n.° 22.785de 31 de maio de 1933, do entdo ditador Getlliogas (que

declarou os bens dominicais imprescritiveis) e @dAmna constitucionalizacdo da
intangibilidade da propriedade privada do Estadoflagrante colidéncia com os ditames da

funcao social da propriedade e a prépria concegedtstado Democrético de Direito.

No capitulo quinto é efetuada uma analise critecaatureza juridica dos terrenos de marinha,
mediante estudo de sua afetacdo originaria a segum@acional e a serviddo publica (que
determinavam a manutencdo deles desobstruidos) ecamlidente autorizacdo legal de
apropriacdo privada, mediante pagamento de for@lampropriacdo privada mediante
pagamento de valores ao fisco, gerou o entendimsmmtgrande parte da doutrina péatria de
gue os terrenos de marinha séo bens dominicaiagdquaa realidade, este bem ndo pode ser

classificado de forma tao reducionista.

4 BRASIL. Decreto n.° 22.785, de 31 de maio de 1988da o resgaste dos aforamentos de terrenos

pertencentes ao dominio da unido, e da outrasdéoeiasColecao de Leis do BrasjlBrasilia, v. 2, p. 469.
Disponivel em: <http://www.senado.gov.br>. Acesesu 23 maio 2004e.
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No capitulo sexto, os terrenos de marinha séo dersmios de forma global apenas para
designar uma area geografica, uma faixa de terlare da costa brasileira, uma vez que,
em face de sua pluralidade de destinagtes e usgzoad@&m ser classificados como inseridos
em uma Unica espécie de bens publicos. Dentro destageogréfica denominada terrenos de
marinha ha: bens de uso comum do povo; bens despszial e bens dominicaiSomente a
partir desta premissa € que sera possivel idarttifis diferentes fungdes sociais que devem
ser atendidas pela Unido no exercicio de sua fudedgestdo do patrimdnio publico, em

consonancia com os principios axiolégicos do EsBelmocratico de Direito.

Este estudo, embora possa parecer diferente démenta encontrado na Ciéncia Juridica,
estriba-se na concepgdo de que o Direito ndo skalitn norma escrita. O Direito é

considerado como ciéncia pluridimensional e traswplinar.

O Direito ndo pode ser visto pelos destinatarioaccoorma esquecida nos livros; o Direito é
vida. O estudioso do Direito ndo deve ficar aperastrito ao seu casulo dogmatico,

encastelado em seu dialeto hermético e inacessigalestinatarios da norma.

A crise da democracia, decorrente da apatia desd&abs enredados no individualismo e
descrenca da capacidade de as instituicOes caraeeeti as promessas do Estado Social, tem
o Direito como um fator relevante. O Direito aléme, chistoricamente, ter servido a
manutenc¢do da ordem econdmica vigente, excludedteceminadora para grande maioria
dos brasileiros, serve apenas para punir, ndo assagurar a efetivacdo dos direitos

fundamentais.

Embora nossa Carta constitucional assegure indngémitos individuais, sociais e difusos,

na realidade grande parte da populagdo é desprdeidhreitos fundamentais basicos. Para
muitos a carta constitucional € uma mera declardigBociada da vida real. O grande desafio
da era dos direitos € a concretizacdo das garafitimdamentais, direitos assegurados

constitucionalmente. Muitas vezes o que a congéituassegura, a norma infraconstitucional

° Esta idéia me ocorreu a partir da participacédl darnada de Discussdes que teve por tema “Terremos d

Marinha” (ocorrida no dia 15 de outubro de 2003anditério do Bloco C da esplanada dos Ministérs a
9h, em Brasilia, evento realizado pelo Ministéras €Cidades, Secretaria de Programas Urbanos, pdde a
ouvir diversos posicionamentos: dos moradores e@sanrbanas insatisfeitos com a inseguranca jaride
representante do Ministério do Meio Ambiente deésmb a preservacéo das areas costeiras; de defensor
do direito @ manutencgdo de atividades artesanaiareas de marinha (pesca e outras atividades ieagat
marinhas); a necessidade de reserva de areas gafesa nacional etc., pdde-se perceber que tetmsaen
certos, pois defendiam interesses legitimos e queeatdo da regularizacéo do uso e ocupagdo deadsr

de marinha somente seria possivel mediante afitagsio dos seus diferentes usos.
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nega. Como ndo temos uma tradicao juridica em hduatiea constitucional, muitas vezes os
dispositivos constitucionais sdo interpretadosrérpdas normas infraconstitucionais, quando

estas é que deveriam se submeter aos ditamesggadda Carta Magna.

N&o s a constituicdo, mas o Direito em geral, ifieildacesso, tanto sob o ponto de vista de
conhecimento dos direitos conferidos pela multitddenormas, quanto sob o ponto de vista

do acesso a justica, encontra-se muito distanf®do.

O distanciamento existente entre 0 povo e seugseptantes, a cren¢a na legitimidade da
norma a partir da legalidade, somada a alienagiargpulacdo das massas e a possibilidade
de direcionamento da atividade legislativa em gdeopreponderancia dos interesses privados
em detrimento do interesse social sdo fatores cpwend ser considerados na atividade
interpretativa dos operadores do Direito. Diantetate normas que privilegiam interesses
menores, contrarios ao interesse publico supdearps, em favor do intérprete, os valores
basilares do Estado Democratico de Direito, briffttacomo um farol, guiando os juristas

comprometidos com a construcdo de um pais mais piglemocréatico, impedindo-os de

naufragar nos restolhos juridicos esculpidos pelividualismo exacerbado.

Na busca de instrumentos que viabilizem a ideaiio concreta da funcdo social da
propriedade é imperioso o rompimento das murallwagegalismo restrito, considerando a
existéncia e a relevancia dos fatos sociais contmdode expressao dos interesses
metaindividuais. A visdo pluridimensional e axially do Direito € fundamental para a
identificacdo da verdadeira funcdo social da penjaile, principalmente, na identificacdo da
funcao social dos bens publicos.

Com a classificagdo proposta pretende-se inauguratebate sobre a necessidade da
submisséo dos terrenos de marinha aos ditamesdadfisocial da propriedade.
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2 A SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO NO ESTADO
DEMOCRATICO DE DIREITO

Dentro do positivismo extremado, em que o EstadoDireito se confundem, temos como
obrigatéria toda a norma emanada do Estado, s&ja qu injusta, seja adequada ou nao as
necessidades dos destinatarios. Sendo o Direitonomma emanada e imposta pelo Estado,
pergunta o Professor Re&léPor que o Direito obriga? Basear-se-a o Diresidforca? Pode-

se explicar o Direito segundo critérios de utiliedadrundar-se-a o Direito na liberdade ou tera
a sua razao de ser na igualdade?”. A respostaasiedagacfes somente serdo encontradas

mediante a andlise dwalores do Direito.
Como responder a tais questdes no sistema positreistrito?

Kelser{, coerente com o pensamento cientifico da épodativindo a independéncia do
Direito como ciéncia e sua emancipagdo da socalogkplica-o através de um sistema
fechado em que todas as normas decorrem de umarfandamental, pela aplicacdo do
método légico dedutivo. A norma inferior deve admgse aos comandos da norma
hierarquicamente superior. Este pensamento é lea@a@xtremo pela escola da exegese onde
se afirma que uma norma, para ser juridica, nadgareer justa, basta ter sido emanada do
Estado.

O positivismo extremado gerou uma equivocada cesdtoe Direito e Justica. A ciéncia
moderna comprova que nem mesmo nas ciéncias rsaturagra da “lei cientifica” pode ser
sempre considerada absoluta. A teoria da relatiédemonstra que a ciéncia natural possui
questdes relativas e que os conceitos da georeatri@iana ndo sdo absolutos. Hoje, sabe-se

gue os conceitos de tempo e espago sao relativos.

Estamos vivendo uma fase de questionamento dodigianas tradicionais da ciéncia. Nada é

absoluto, tudo é relativo. Sendo assim, uma repemlata ndo pode mais sobreviver na

ciéncia pés-moderna.

REALE, Miguel.Li¢cbes preliminares do direito.26. ed. rev. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p.16.
7 KELSEN, Hans.Teoria pura do direito. S&o Paulo: Martins Fontes, 1999.
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Nas ciéncias naturais, a dissociacdo do conheaimeigntifico dos valores humanos
possibilitou o desenvolvimento de inimeras tecriakbgoltadas para destruicio em massa:
armas nucleares, biologicas etc. O progresso mimuahano encontra-se inversamente
proporcional ao progresso cientifico. Em um munddeoas maquinas estdo servindo a
producdo de bens de consumo ndo se concebe aneidstie pessoas morrendo de fome,
muito menos se admite a manutencdo do colonialises@némico que impde

subdesenvolvimento e pobreza em dimensfes glaraag vistas.

O Direito ndo pode ser dissociado da vida nem dasres humanos sob pena de se
transformar em instrumento de dominacgéo, arbitrdegradacao do ser humano. A norma
legal infraconstitucional, embora seja uma normareda do Estado n&o pode colidir com os

valores expressos em nossa constitui¢ao.

Tepedind destaca a importancia da realidade fatica paraeit®

Se é verdade que a certeza do direito ndo se ob&stonsiderando o dado
normativo, este por sua vez ndo ha que ser tomeldoitérprete como elemento
estatistico, devendo ser reconstruido continuameatdindmica prépria da tenséo
dialética fato-norma. Ambos o0s elementos sdo imtisfveis ao processo
interpretativo e o predominio de um em detrimerdadtro representaria a perda
de contato com a chamada norma viva.

O Estado Democrético de Direito esta subsumidooamas e principios constitucionais que
devem imantar todo o ordenamento. Nas constituig@esocraticas a grande maioria dos
valores sociais estao contidos em seus principaigetivos, de sorte que o0 conceito de justo
e injusto, sob o enfoque constitucional, decorrereleepcdo destes valores na norma
fundamental e seu desrespeito por outra normaorisditucional.

O Positivismo Juridico criou raizes muito profundeasnosso pais. Para muitos a lei escrita €
tida como inatingivel, sagrada, mesmo que injudtante de anos de limitacdo ao espirito
critico, diante de anos de subserviéncia ao Edbitdtorial, ainda se vivencia um Direito que
pretende converter os julgadores em meros autdmséms vida e sem possibilidade de

adequar as normas abstratas as situagfes pecdbaveta que clamam por justica.

8 TEPEDINO, Gustavo.Contornos constitucionais teppedade privadaRevista de Direito Comparadg

Belo Horizonte, v. 2, n. 2, p. 252-253, mar. 1998.
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Os maleficios do positivismo exarcebado séo tanmghe em 1992, a Comisséo de Ciéncia
e Ensino Juridico da OAB, no seu relatério finateapntado durante a XIV Conferéncia
Nacional (Vitoria, 1992), condenou o0 puro exegetiseno positivismo juridicos, definidos

neste documentos, como “pragas universitarias naisit’

Mas, afinal o que é Direito? Esta palavra é paliss&, possui diversos significados, pode
significar: correto, justo, prerrogativa, faculdadever, norma, lei, ordenamento juridico etc.
O Direito em exame deve ser entendido como um ardento juridico, apto a viabilizar a
vida comunitaria de forma harménica includente stesutavel. Para Reafe]...] direito é a
concretizagdo da idéia de justica na pluridivedédde seu dever ser histdrico, tendo a pessoa

como fonte de todos os valores”.

N&o ha como justificar a legitimidade da norma sderir a sua valoracdo social; o Direito

nao pode ficar alheio ao sentimento de justicaddssinatarios. A teoria pura se equivoca ao
pretender “amarrar” o Direito a postulados destisaal ciéncias naturais. Alf Ross, no mesmo
sentido, efetua graves criticas ao positivismo maesformou a atuagdo do juiz em mero
autébmato, obrigando-0 a cumprir uma norma abstragamuitas vezes ndo possui qualquer

relacdo com a realidade.

A antiga teoria positivista mecanicista da fungd@dministracéo da justica oferecia
um quadro muito simples desses componentes. [eduilo esse quadro da
administracdo da justica, o juiz ndo valora nememeina sua postura ante a
possibilidade de interpretagées diferentes. O§uim autdmato.

A norma fundamental, 4pice do sistema juridico delchconcebido pelo positivismo, sistema
que almejava ser imune a qualquer influéncia neitafi é suficiente para demolir a
cientificidade da premissa de que o Direito nde@#amina com valores. A prépria norma
fundamental é um valor. A norma fundamental ex@gragaa série de valores socialmente

aceitos, espelhando o conceito de justica da catadairegida pelo ordenamento juridico.

® SOUZA JUNIOR, José Geraldo de et dnsino juridico. OAB: diagnéstico, perspectiva e propostas.

Brasilia: Conselho Federal da OAB, 1992.
0 REALE, 2002, p. 67.
1 ROSS, Alf.Direito e justica. Traducdo de Edson Bini. Bauru: EDIPRO, 2000. p.166.
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Silva'? reconhece que a concepcao de Kelsen de que doDérei Estado sdo a mesma coisa,
e que a “[...] concepcdo de que ‘s6 € Direito oelfor positivo, como norma pura,
desvinculada de qualquer conteddo’ conduz muitdni@ate a ‘uma idéia formalista do
Estado de Direito ou Estado Formal de Direito’, geeve também a interesses ditatoriais”.
Este autor reconhece que um mero enunciado foumad, mera norma destituida “[...] de
qualquer compromisso com a realidade politica,aboecondmica, ideoldgica enfim (o que
no fundo esconde uma ideologia reacionatfataba criando um estado de Direito ditatorial
convertendo o Estado de Direito em mero Estadoll eigatruindo a propria concepgéo de
Estado de Direito. Neste modelo legalista enconsarmimeras normas legais que atendem
apenas aos interesses da administracdo em dewicheninteresses sociais. Nesta 6tica, onde
0s pensamentos juridicos séo cristalizados e msaitico sufocado, a vontade do Estado
sempre se confunde com a vontade do governante.ir€toDcomo instrumento de
manutenc¢do da ordem vigente, dissociado das ndadssi do verdadeiro soberano (que é o
povo), ndo pode ser chamado Direito. E uma menmadegal gerada e imposta pelo arbitrio,

€ uma expressao de interesses secundarios dissdogadhteresses publicos superiores.

Bonavided’, estudando a evolucdo do Estado Feudal e a cridmdstado Nagéo, destaca
gue o direito natural foi utilizado como um “[.ppderoso instrumento de combate em prol
das novas instituicdes para desarmar a tradic@aljtae o direito divino dos reis, romper 0
privilégio feudal das aristocracias e cancelar,\@daratio os usos e abusos do passado”. A
legitimidade constitucional originariamente dearda aceitacdo dos valores proclamados
pela filosofia do contrato social. Nesta medidtngido o objetivo de derrubar ancien
régime a legalidade é retirada do direito natural eegnte ao direito positivo “[...] que se
exprime pelas regras dos codigos e das Constisjicdas leis ordinarias e das leis
constitucionais'®, numa clara intencéo de utilizacdo do Direito cdorona de manutencgéo

da ordem no sistema vigente.

No Estado Democrético de Direito, que tem por fumelato a soberania popular, a restrita

concepcéao formalista da norma legal ndo se sustegita

12 5|LVA, José Afonso deCurso de direito constitucional positivo. 17. ed. rev. atual. Sdo Paulo: Malheiros,

2000a. p. 123.

13 SILVA, 20004, p. 123.

14 BONAVIDES, Paulo. A despolitizacéo da legitimigadRevista Trimestral de Direito Ptblico,n. 3, p. 30-
31, 1993.

* BONAVIDES, 1993, p. 31.
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A expressao democrético

[...] qualifica o Estado, o que irradia os valods democracia sobre todos os
elementos constitutivos do Estado e, pois, tamhsresa ordem juridica. O Direito,
entdo, imantado por esses valores, se enriqueserdio popular e tera que ajustar-
se ao interesse coletiv6.

O Estado Democrético de Direito se legitima a palé “crenca” de que o Poder Estatal
emana do povo, ‘[...] € uma satisfacdo poder pensainds mesmos estamos nos governando
e ditando regras a que devemos obedé&Garias, muitas vezes, a teoria na préatica é outra.

Realé® identifica que:

Nem sempre, contudo, existe essa aquiescénciajg@msso estar contra a lei, em
espirito, mas ser obrigado a obedecé-la. A lei pseleinjusta e iniqua, mas
enquanto ndo for revogada, ou ndo cair em maniféssoiso, obriga e se impde
contra a nossa vontade, o que ndo impede que e mleeurar neutralizar ou
atenuar os efeitos do ‘direito injusto’, gragas @cpssos de interpretagdo e
aplicacéo.
A crenca na legitimidade da norma simplesmenteqrasido emanada do Estado nos conduz
a um pensamento desconectado do principio demoziddi que o poder emana do povo e em
seu home deve ser exercido. “Depois de Weber, ctormmalismo de Kelsen, o decisionismo
de Schmitt e o funcionalismo procedimental de Lumma legitimidade j4 ndo se define

como uma crenca na legalidade, sendo como umadadelsem crenca®

Com propriedade adverte Paulo Bonavides: quandegiéinhidade é conferida pela pura

legalidade “[...] o arbitrio se faz instituicdo namquestéo central da convivéncia humafa.”

A imposicdo da vontade particular da Unido, impiigide norma injusta e inadequada aos
interesses publicos difusos e coletivos, ndo é tancampativel com o exercicio de uma

fungéo publica. O Estado existe para servir ao poréo para servir-se dele. A populagéo de
um pais néo pode ser considerada como “[...] redsdk gado, cada qual com o seu chefe a

guardé-la, a fim de a devordr”.

6 SILVA, 20004, p. 123.

7 REALE, 2002, p. 49.

8 REALE, 2002, p. 49.

® BONAVIDES, 1993, p. 31.

20 BONAVIDES, 1993, p. 30.

21 ROUSSEAU, Jean Jacqués.contrato social e outros escritasintroducédo e Tradugdo de Ronando Roque
da Silva. Sdo Paulo: Cultrix, 1987. p. 23.
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O Direito € muito mais que a simples norma pogit@/aeste, para cumprir seu papel de
organizacao social, que visa a manutencdo do bemiroodeve ser considerado justo pelos

destinatarios.

Para Reafé o Direito ndo se confunde com a Lei, emanada tidBs

[...] os legisladores podem promulgar leis que erithm a consciéncia coletiva,
provocando reagdes por parte da sociedade. Hgueisntram em choque com a
tradicdo de um povo e que ndo correspondem aosvakares primordiais. Isto ndo

obstante, vale, isto é vigem (sic). [...]

O verdadeiro direito é reconhecido pela sociedddee se identificar com seus
valores e ‘incorporado a maneira de ser e de agiotetividade'.

Sendo uma norma injusta, ou inadequada aos inésressciais, como devera o jurista

proceder?

O Estado Liberal funda-se nos principios de igwddddiberdade e fraternidade, e defende a
ndo intervengdo estatal na Economia sob o argundmtque os homens, sendo livres e
iguais, ndo necessitariam da tutela do Estado eam melagbes, bastando que lhes sejam
garantidos os direitos fundamentais (direitos cies politicos, considerados direitos

constitucionais de primeira dimensao).

Com a revolugéo industrial e o éxodo rural se agagam as diferengas existentes entre os
detentores dos meios de producéo (os capitalistas) detentores da forgca de trabalho (os
operarios). O principio da igualdade, na prati@n®strou inexistente. Muitos foram os
fildsofos que se puseram a combater o liberalifinando célebre a frase de Lacordaire
“Entre o forte e o fraco, a liberdade escraviza lei diberta”. A intervengdo do Estado se

tornou imperiosa para buscar diminuir as desigu&sanediante leis protetivas.

O Estado Social, sucessor do Estado Liberal, é adargela interven¢éo na economia
objetivando a tutela dos interesses sociais (dgefindamentais de segunda dimens&o).
Segundo Rodrigués esta mudanca decorreu de concessdes do capitatibjetivando

manter o sistema econdmico vigente. O Estado Spaisgou a intervir na economia e 0

2 REALE, 2002, p. 112.

3 LACORDAIRE apud HERKENHOFF, Jodo Batisfaustica, direito do pova 2. ed. Rio de Janeiro: Thex,
2002. p.71.

2 Cf. RODRIGUES, Marcelo Abelhanstituicdes de direito ambiental: parte geral. Sdo Paulo: Max
Limonad. 2002. v. 1, p. 26.
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direito se converteu em importante instrumento @ssgdrio dos direitos humanos. Esta

evolucéo deu causa, como bem destaca B&bhiama proliferagdo dos direitos:

[...] @) porque aumentou a quantidade de bensa@eraglos merecedores de tutela;

b) porque foi estendida a titularidade de algumeitdis tipicos a sujeitos diversos
do homem;

¢) porque o préprio homem ndo é mais consideradmamnte genérico, ou homem
em abstrato, mas é visto na especificidade ou nareticidade de suas diversas
maneiras de ser em sociedade, como criang¢a, colimp, d®ente, etc.

Estes indmeros direitos, que foram sendo reconbgcainda carecem de efetivagdo. Como
efetivar estes direitos fundamentais se as noregasd infraconstitucionais acabam negando

na prética a concretiza¢do da Constituicao?

Como agir diante de normas que, a exemplo da LBiedponsabilidade Fiscal, podem acabar
negando a concretizagdo do interesse publico tidetonstitucionalmente nos direitos
fundamentais? Muitas vezes 0 acesso a estes diiteegado por forca de impedimentos
decorrentes da referida lei de controle fiscal. IQuavalidade da norma, votada pelo
parlamento, ou elaborada e editada por meio de ddeBroviséria do poder executivo,

quando privilegia interesses privados em detringedéoprincipios fundamentais?

As normas elaboradas em flagrante desvio de faddicao intocaveis? E possivel conceber a
legalidade de uma norma infraconstitucional queuaatjreta ou indiretamente os principios

constitucionais?

2.1 A LEGALIDADE NO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

O Estado Democréatico de Direito “[...] ndo podearfiimitado a um conceito de lei, como o

que imperou no Estado de Direito Classitb”No Estado de Direito Classico, bastava a
existéncia de uma norma, mesmo que injusta, mesmoegpressasse os interesses das
minorias, para ser norma de direito obrigatoriastiie moldes o mundo viu florescer regimes
politicos ditatoriais, ignorando que o poder emdonapovo, onde a observancia cega a

legalidade deu causa a abominaveis atentados @iteslfundamentais. Grandes atrocidades

% BOBBIO, Norberto.A era dos direitos. Traducdo de Carlos Nelson Coutinho. Rio de Jan€smpus,
1992. p. 68.
% SILVA, 2000a, p. 125.



22

foram cometidas em Estados regidos por cartas itariehais, como se viu no caso da
Alemanha nazistd. Diante da constatacdo de que o positivismo femeagm seu ideal de
construcdo de um Estado pautado pelos ideais eeléile, igualdade e fraternidade, e que a
norma juridica ndo pode ser dissociada dos vakwemlmente aceitos, Barcelfbslestaca
que ‘[...] voltou-se a reconhecer, humildementes qulireito ndo surge no mundo por si s,
mas relaciona-se de forma indissociavel com valquesihe séo prévios, ideais de justica e
de humanidade que se colhem na consciéncia humarsa experiéncia civilizatéria dos

povos”.

No Estado Democratico de Direito temos a conséfuicomo norma fundamental, expresséo
da sintese de diversos pensamentos e tendénctentes no seio da sociedade brasileira. Na
Carta Politica estéo inseridos principios constieis que cumprem importante “[...] funcéo
de ser o fio condutor dos diferentes segmentosegim tconstitucional, dando unidade ao

sistema normativé® e expressando valores aceitos como fundamentaissa nac&o.

Nossa carta constitucional claramente acolheu mneta idéia de valores ao instituir um

Estado Democratico de Direito

[...] destinado a assegurar o exercicio dos dBeitziais e individuais, a liberdade, a
seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igdelé a justica como valores
supremos de uma sociedade fraterna, pluralistane geconceitos, fundada na
harmonia social e comprometida, na ordem interir#tegnacional, com a solugéo
pacifica das controvérsids.

A fim de espancar qualquer davida de seu complioreato com os valores sociais, uma vez
que muitos ndo reconhecem o predmbulo constituciammemo norma dotada de
obrigatoriedade, iniciou seu texto com um tituldcamente voltado para a fixacdo dos

“Principios Fundamentais”.

No Artigo 1°, cujo paragrafo Unico declara que]‘todo o poder emana do po¥y”temos
por fundamentos do nosso Estado: a soberaniaadariéh; a dignidade da pessoa humana; os

valores sociais do trabalho e da livre iniciativa gluralismo democratico; no artigo 3° temos

27 Cf. BARCELLOS, Ana Paula deA eficicia juridica dos principios constitucionais:o principio da
dignidade da pessoa humana. Rio de Janeiro: Rerp@a. p. 24.

2 BARCELLOS, 2002, p. 24.

29 BARROSO, Luis Roberto. Principios constituciortaiasileiros Revista Trimestral de Direito Publico, n.
1, p. 174, 1993.

%0 preambulo da CF de 1988 (BRASIL, 2003b).

3 Art. 10, § 1 da CF (BRASIL, 2003b).
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consignados os objetivos, que exprimem 0 compramdss construir uma sociedade livre,
justa e solidaria; garantir o desenvolvimento naaiperradicar a pobreza e a marginalizacédo
e reduzir as desigualdades sociais e regionaisigwer o bem de todos sem preconceitos de

origem, raca, sexo, cor, idade quaisquer outrasdsmiscriminacao.

Mello® define principio como sendo “[...] por definicimandamento nuclear de um
sistema”, base e origem de todo o ordenamento itarighal, uma “[...] disposicao
fundamental que se irradia sobre diferentes norgnagondo-lhes o espirito e servindo de
critério para sua exata compreensdo e inteligéreiatamente por definir a l6gica e a
racionalidade do sistema normativ3” Parte da doutrina, hoje minoritaria, ainda entemae
0s principios sdo meras declaragfes de intenca&stimdo, normas programaticas néo

vinculantes que ndo geram qualquer direito.

Alexy** capitaneando o pensamento doutrinario dominaigfende a obrigatoriedade dos
principios porque “[...] tanto as regras como gpias sdo normas, porque ambos dizem o
que deve ser [...] os principios sdo normas dotddadto grau de generalidade, ao passo que

as regras, sendo também normas, tém, contudorejedivamente baixo de generalidade.”

Embora os principios possuam natureza genérica qeasbiveis de processos de integracdo
em casos de conflitos normati¥s‘|...] violar um principio é muito mais grave que

transgredir uma norm#¥ conforme afirma Mell§, porque

[...] a desatengdo ao principio implica ofensa regenas a um especifico
mandamento obrigatério, mas a todo o sistema dawdos. E a mais grave forma
de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conformesecaldo do principio atingido,
porque representa insurgéncia contra todo o sistsmaversdo de seus valores
fundamentais.

Dentre os inUmeros principios que regem o Estadmd@eitico de Direito destaca-se o
principio da supremacia do interesse publico s@bmrivado. Os interesses privados sao

interesses concebidos de forma isolada com objétalares identificados e estes enquanto

%2 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de direito administrativo. 12. ed. rev. atual. ampl. S&o Paulo:
Malheiros, 2000. p. 747.

% MELLO, 2000, p.747-748.

3 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentalesMadrid: Centro de Estudios Constitucionales,
1993. p. 83 e seguintes.

% ALEXY, 1993, p. 83.

% MELLO, 2000, p.748.

%7 MELLO, 2000, p.748.
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interesses individuais devem se submeter aos ésges plblicos supremos”. O Estado, no

exercicio de sua “fun¢do administrativa”, “[...}J&adstrito a satisfazer interesses publiéds”.

Quais s&o esses interesses publicos? Justeri°Fititica o pensamento juridico circular “[...]

o interesse € publico porque atribuido ao Estaélateibuido ao Estado porque é publico”. O
conceito de interesse publico desdobra-se em g#erpiblico primério e interesse publico
secundario. O primeiro consiste no bem comum enquasegundo é como a Administracao

considera este intereste.

Todo interesse da administragdo possui o atribwigosdpremacia? Toda vontade da
administracdo deve ser considerada como expresséetdesse publico? Claro que néo. “O
interesse publico ndo consiste no interesse doatpastatal”, a atividade executiva do
Estado repousa sobre dois principios fundamerstaapremacia do interesse publico sobre o
privado e a indisponibilidade, pela administragdos interesses publicos. Basfosntende

gue somente os interesses publicos auténticos grossste atributo, quando o “[...] Poder
Publico atua em nome de interesses que tem conlqugugessoa de direito, sem revelar
propriamente interesses da coletividade, mas ueneisge que possui enquanto mera pessoa

juridica”, ndo ha que se falar em supremacia doresse pulblico.

Basto§® destaca que a supremacia do interesse plbliconsertem cabimento quando a
administracdo esta atuando na persecuc¢éao de aisjéfiv] que dizem respeito a coletividade
e nao especificamente a este ou aquele individDohteresse secundario, quando colidente

com o interesse primario, ndo possui o atributsupeemacia. Mell explicita que:

[...] o Estado [...] poderia, portanto, ter o ietese secundario de resistir ao
pagamento de indenizacdes, ainda que procedentee denegar pretensdes bem-
fundadas que os administrados lhe fizessem, ouoberctributos ou tarifas por
valores exagerados.

% MELLO, 2000, p. 32.

39 JUSTEN FILHO, Marcal. O conceito de interesselipobe a “personalizacdo”do direito administrativo.
Revista Trimestral de Direito Publico, n. 26, p. 115-136, 1999.

Cf. MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizmeio ambiente, consumidor e
outros interesses difusos e coletivos. 8. ed.aieyl. Sdo Paulo: Saraiva. 1996. p. 4.

41 JUSTEN FILHO, 1999, p. 118.

42 BASTOS, Celso RibeircCurso de direito administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 1994. p.30-31.

4 BASTOS, 1994, p. 31.

4 MELLO, 2000, p. 33.

40
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Gasparirf® no mesmo sentido assevera:

N&o é interesse publico o relativo @ AdministraBéblica enquanto tal como ocorre
no adiamento, por alguns dias, do pagamento dosimentos de seus servidores
para, mantendo os valores correspondentes aplicedogercado financeiro, auferir
renda.

Sendo assim, a norma legal, formalmente valida, piviegia interesse privado do Estado
em detrimento dos interesses sociais, deve serdouadmitida como valida por nossos

tribunais?

Reald® apenas aponta a existéncia do problema, sem,dmnauriscar-se a uma posicao:
“[...] ndo se sabe qual o maior dano, se das Iéis, Buscetiveis de revogacdo, ou o poder
conferido ao juiz para julgar contra legem, a pttetele ndo se harmonizarem com o que lhe

parece ser uma exigéncia ética”.

Muitas sé@o as objecdes a possibilidade de o jyama validade de uma norma com base em
um valor ndo-determinavel de plano, seja por génseguranca juridica em face a
impossibilidade de previsibilidade das decisdescjai$, seja por usurpagdo de competéncia

privativa do legislativo.

O julgador nao pode aplicar a norma infraconstitoal de forma desconectada dos valores
expressos na norma maior. O afastamento de normeonstitucional, em atendimento a
valores éticos, que devem imantar todo o sistemidi¢o nacional, longe de ser um dano, é
um beneficio, um beneficio ao povo; um beneficemocracia, porque o Judiciario como
poder, que também deve ser exercido em nome dq péegode estar dissociado da misséo

de promocéao do bem comum na distribui¢céo da justica

A norma que privilegia interesses privados em pohtnto de interesses pulblicos é
inconstitucional por ofensa ao principio da supm@edo interesse publico sobre o privado.
Esse principio implicito nas constituicbes atupique decorrem da prépria premissa do

Estado Democrético de Direito, chegou a ser exprearimeira constituicdo do nosso pais.

% GASPARINI, DiogenesDireito administrativo . 8. ed. rev. atual. S&o Paulo: Saraiva, 20035p. 1
“ REALE, 2002, p. 113.
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A Constituigdo Imperial, de 25 de margo del824,sem artigo 179, Ill consignava como

garantia individual que “[...] nenhuma lei seréabstecida sem utilidade publicy.”

Mello*® adverte que a “[...] administracdo ndo pode peeel com a mesma desenvoltura e
liberdade com que agem os particulares, ocupadoefesa das préprias conveniéncias, sob

pena de trair sua missao propria e sua propria rdea&xistir’.

Os interesse secundarios, privados do Estado, ré@lpcem quando colidentes com o
interesse pulblico primario. Esta colidéncia é niatpassivel de ser examinada pelo poder
judiciério, “[...] pois aferir e qualificar um intesse publico como determinante de uma acéo
administrativa representa, afinal, um juizo de lidgde”*° Aduzimos que essas observacdes
também se aplicam aos legisladores. “O parlameotano se sabe, ndo € obrigado por lei
nenhuma a prestar contas a seu eleitorado, nespénsabilizavel por seus atd$"porém
ndo devem se conduzir no exercicio de funcao mibbeno se fossem titulares autbnomos do

poder de fazer leis editando normas contrariastaoesse do povo.
Telles Juniot* defende que:

[...] ao governo legitimo, deve repugnar a promgégedo Direito artificial, isto €, a
promulgacdo de mandamentos em conflito com a natatd ambiente; de
mandamentos que sejam a contrafacdo do Direitoperibvem, muitas vezes, o
rétulo de Direito. Aos olhos do Governo legitim@orpode ser tido condireito o
que ndo direito, mas ororto.

Rousseatf, o pai do contratualismo, ja defendia que “[.d caso de ser ma a ordem

estabelecida, por que se ha de tomar por fundahaniigis que impedem de ser bom?”

Considerando que nosso sistema juridico se sustebta pilares éticos expressos nos valores
constitucionais, h& que se admitir a utilizacdovdmres éticos na atuagdo dos juizes. A

decisdo fundada em valores, decorrentes de fundamen principios constitucionalmente

47 BRASIL. (Constituigdio 1824)Constituicdo politica do Império do Brasil Colecdo de Leis do Brasil.

Disponivel em: <http://www.senado.gov.br>. Acessu 27 jul. 2004a.

“8 MELLO, 2000, p. 33.

“ BORGES, Alice Gonzales. Interesses publicos: uonceito a determinar.Revista de Direito
Administrativo , Rio de Janeiro, n. 205, p. 115, jul./set. 1996.

%0 TELLES JUNIOR, GoffedoO povo e o poderO conselho do planejamento nacional. Séo Paulchéitals,
2003. p. 76.

1 TELLES JUNIOR, 2003, p.66.

%2 ROUSSEAU, 1987.
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assegurados, consiste em um devido controle dddade da norma e aplicagdo da devida

justica no caso concreto.

Sem qualquer sombra de diavidas pode-se afirmaragleé injusta causa maior dano que
permitir aos magistrados decidir de conformidad® os valores éticos expressos em nossa

Carta Magna.

O devido processo legal possui inimeros recurguazea de conferir & deciséo ética o devido
controle. Se o judiciario ndo puder se manifesthres a adequacdo das normas aos valores
constitucionais, pilares de todo ordenamento, iesters diante de uma constituicdo de faz-
de-conta, que existe somente para enganar 0 powp e@speranca va de um Estado

Democratico de Direito onde impere a justica social

A norma injusta, incompativel com os valores cousitbnais, €, e deve ser vista, no Estado
Democrético de Direito, como um cancer que cors@ansciéncias, as esperancas e a crenga

na capacidade estatal de realizacdo do bem comum.

A sobrevivéncia de normas, formalmente validasdeates com valores sociais expressos na
Carta Magna, é um fator de neutralizacdo, desighatadespolitizagdo, esvaziamento e

dissolucdo do sentido de legalidatiee fere de morte a prépria concepcdo do Estado
Democratico de Direito que, embora esteja previst@arta constitucional, depende ainda da

acdo consciente da sociedade civil, para ser ingitado.

2.2 DA NECESSIDADE DE REANALISE DAS NORMAS
RELATIVAS AOS TERRENOS DE MARINHA A LUZ DO
NOVO ORDENAMENTO CONSTITUCIONAL

No caso dos terrenos de marinha, objeto de nossdogsbens de propriedade da Unido
Federal, localizados em uma porgéo geografica ia tpie se estende ao longo de toda a

costa brasileira, encontram-se inimeros conflismadps pela viséo fiscalista do Estado.

% Cf. BONAVIDES, 1993, p. 17-32.
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Os terrenos de marinha séo: “[...] todos os quénddws pelas aguas do mar ou dos rios
navegaveis vao até a distancia de 15 bracas aavéB metros) para a parte da terra,
contadas desde o ponto a que chega o preamar Miédiste ponto refere-se ao estado do
lugar no tempo da execucdo da Lei de 15 de noveddd831, artigo 51 8§14 (Instrucbes de
14 de novembro de 1832, artigo 4.39".0s acrescidos de marinha, s&o acréscimos naturais
ou artificiais aos terrenos de marinha ocorridassai831. Estes, juntamente com os terrenos
reservado¥ receberam ao longo dos anos o mesmo tratameidicfudados aos terrenos de

marinha.

A grande maioria dos posicionamentos juridicostalimdos sobre os terrenos de marinha,
repousa ha visao positivista restrita (em que eifdirfacilmente se converte em instrumento
de dominacao e validacdo de todas as ac¢des doolstae convenientemente privilegia a
legalidade em detrimento do respeito aos interesskivos dos destinatarios da norma.
Embora muitas normas sobre os terrenos de marigjaan s'legais”, sdo inadequadas as
necessidades sociais. Estas posicdes unilateraisnalanas juridicas, editadas em favor

exclusivo dos interesses privados da Unido Fedstalnocivas a propria democracia.

Nesta Gtica, onde os pensamentos sdo cristalizadnsenso critico sufocado, o discurso da
defesa da segurancga nacional prepondera de formalitica, impedindo qualquer legislagcao
que possa modificar a forma de utilizagcdo destess la Unido ou que reconheca a

necessidade de conferir seguranca juridica aosaotegpem areas urbanas consolidadas.

O discurso monolitico de que os terrenos de margdtabens dominicdis a servico da
producdo de receitas patrimoniais da Unido, nécs mai sustenta. O esquecimento dos
diversos interesses sociais inseridos nestas &abmsta contra indmeros principios
constitucionais. Esta visdo estreita impede a ifigagdo dos verdadeiros interesses publicos

qgue clamam por tutela.

* Preamar é a linha onde a maré atinge seu limite.

% Artigo 1.2, § 1.° do Decreto n.° 4.105, de 22feleereiro de 1868 (BRASIL. Ministério do Planejarteen
Orcamento e Gestdo. Secretaria do Patrimdnio dddUbegislacdo imobiliaria da Unida anotagdes e
comentarios a leis basicas. Brasilia, 2002d).

Os terrenos reservados para a servidao publeanaagens dos rios navegaveis e que se fazem naigga
todos os que, banhados pelas dguas dos dito$aiagjo alcance das marés, vao até a distanciabdacas
craveiras (15, 4 metros) para a parte da terratadas desde o ponto médio das enchentes ordinarias
(BRASIL. Decreto n°. 1.507, de 26 de setembro d&/18&ixa a despeza e or¢a a receita geral do impéri
para os exercicios de 1867 - 1868 e 1868 - 1868,autras providenciasColecdo de Leis do Brasily.1, n.
1867, p. 139. Disponivel em: <http://www.senadwe.gr>. Acesso em: 25 maio 2004b).

Bens publicos nédo afetados a qualquer destinag&ervico publico, sendo considerados bens privado
Estado.

56
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A supremacia do interesse publico sobre o privasl® der analisada inclusive sob enfoque
atualizado, ja que o interesse publico verdadeidepestar sendo defendido pelo povo contra

o préprio Estado.

O que é o povo? Indaga Mufter Povo, palavra gasta e mal empregada, muitas vezes
utilizada para legitimar situagdes antidemocraficesy que o0s verdadeiros interesses
populares sédo olvidados em favor dos interessesdns de grandes grupos econdmicos.
Porém, o povo, ente abstrato, multifacetado e plwacontrou um novo espaco de
identificacdo e expressdo, que sdo as organizagblesivas, como as associagdes (de
moradores, culturais, esportivas, académicas,tidpitas), sindicatos, ON&setc., e esta

aprendendo a exercitar as garantias constitucicoaferidas pela jurisdicao coletiva.

A divisdo classica entre interesse publico e issrgrivado ndo condiz com a realidade da
nossa sociedades de massas. Entre estas duasharea®m ponto de intersecdo onde
encontramos os direitos e interesses metaindivddiNa sociedade de massas tem-se uma
realidade que supera a visao individual, uma radéd{|...] que transcende a nog¢ao egoistica
e repousa na esfera transindividual ou metaindafidd Os interesses sdo muitas vezes
indivisiveis e com titulares indeterminaveis, J[ndo pertencem ao individuo egoisticamente
considerado, mas sim como integrante de um comainth categoria, ou até mesmo como

membro da sociedade coletivamente consideradad@mgr”

Segundo Mazzilf?

[...] o interesse publico priméario (bem geral) paee identificado com o interesse
social, o interesse da sociedade ou da coletividad® um todo, € mesmo com 0s
mais auténticos e abrangentes interesses difuso(oplo, por exceléncia, do meio
ambiente).

Estes direitos e interesses metaindividuais, muiass, sdo desconsiderados pelo Estado, no

exercicio de suas atividades arrecadatérias (sgenelblico secundario).

%8 MULLER, Friedrich.Quem é o pov@ A questdo fundamental da democracia. Traducaetlr Naumann.

Sé&o Paulo: Max Limonad, 1998. 115p.

Organizag8es ndo governamentais.

% RODRIGUES, 2002, p. 23.

¢ RODRIGUES, 2002, p. 23.

62 MAZZILLI, Hugo Nigro. O acesso & justica e o ministério plblica3. ed. rev. ampl. atual. S&o Paulo:
Saraiva, 1998. p. 4.
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A padronizacdo dos terrenos de marinha em uma (n@itiaeza juridica é extremamente

nociva a compreensao e tutela dos diversos inexenstaindividuais ai contidos ja que, ao

limitar a discuss@&o em uma Unica solucdo possam p problema, tem-se o acirramento do
mesmo em decorréncia do surgimento de conflitoszerg direitos difusos contidos nesta

area, dificultando ainda mais a identificacdo dac@m plarima, democratica e adequada aos
ditames da funcéo social da propriedade.

A questdo que envolve a regularizacéo dos usosagdes dos terrenos de marinha se torna
mais complexa dia a dia. Dentro desta area geogrém-se inimeros interesses legitimos
que necessitam ser considerados de forma difedmci® respeito as diferencas e

peculiaridades € imposto, inclusive, pelo princigopluralismo democrético.

Sendo os terrenos de marinha uma grande faixa &feemonde se encontram aglomerados
urbanos, areas turisticas, terras indigenas, téerasmanescentes de quilombos, fortificacées
militares, sitios, fazendas, reservas ambientaigrigdades rurais, portos, aeroportos etc... €
possivel deduzir que a imposicdo da vontade péaticda Unido, enquanto titular da
propriedade privada do Estado, é um fator de dordlidesestabilizacdo social. Neles se vé a
concretizagdo dos receios de Bonavides, ja quedgua legitimidade é conferida pela pura

legalidade “[...] o arbitrio se faz instituicdo naimuestao central da convivéncia humafta”.

As necessidades publicas devem ser respeitadasiddas o Estado o Unico titular do direito

de identificar e solicitar a tutela jurisdicionalosd interesses pulblicos. O poder da

administracdo publica estéd longe de ser um podsslato. Desconsiderar a importancia da

voz do povo equivale a tentar agir de forma abstéutem pleno Estado Democrético de

Direito. Somente sob a ética de um estado ditdteeigpode conceber a existéncia de normas
juridicas que defendam interesses privados do &stamlidentes com interesses publicos

difusos e coletivos.

6 BONAVIDES, 1993, p. 30.
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3 DOS INTERESSES METAINDIVIDUAIS INSERIDOS NOS
TERRENOS DE MARINHA

O Estado Democratico de Direito tem por principgtrigurante a democracia pluralista,
aberta a participacdo social de diversos reprasstala sociedade civil, respeitadora dos
direitos das minorias. O adjetivo democratico, qualifica o Estado “[...] irradia os valores
da democracia sobre todos os seus elementos atimeste, pois, também sobre a ordem
juridica”.®

O Estado Democrético de Direito, considera a indpmia da opinido publica, reconhece o
poder da sociedade civil, tem consciéncia de queoana juridica ndo pode ficar
desconectada dos anseios de justica de seus tE#tisia0Os interesses coletivos e difusos sdo
extremamente relevantes no Estado Democratico @étdija que expressam uma parcela da

pluralidade das necessidades e anseios do povo.

A palavra interesse diz respeito a uma relaci@ ensujeito e o bem capaz de satisfazer uma
necessidade humana. O interesse individual ampkoma sociedade de massa onde as
relacdes se tornaram cada vez mais impessoais, s;ndem a producdo em seérie, onde

surgiram as lesdes de massa aos direitos e irgsrgstaindividuais.

Os diversos valores sociais defendidos pelos sdese metaindividuais devem ser
identificados. O respeito aos diversos interessébligps contidos nos interesses
metaindividuais, existentes na sociedade marcadapheralidade, € um dos compromissos

do Estado Democratico de Direito.

Nos terrenos de marinha encontram-se diversoesges, interesses individuais e interesses
metaindividuais. O interesse publico jA& ndo é meiglicitado pelo interesse da
administracdo, muitas vezes o interesse da calatié é encontrado nos interesses
metaindividuais.

Os direitos e interesses metaindividuais que cenfeao povo, enquanto sujeito destes

direitos, o direito subjetivo de tutela judiciale saracterizam fundamentalmente pela

& BASTOS, Celso Ribeiro; MARINS, Yves Gandt@omentarios a constituido do Brasil S&o Paulo:
Saraiva, 1988. v. 1, p. 421.
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possibilidade de tutela coletiva de direitos e regees de massas. Na area geogréfica

denominada terrenos de marinha € possivel a idegdfo de interesses individuais e

metaindividuais.

O interesse individual — compreendido como interespecifico de um individuo, tomado de
forma isolada é expressado nestas areas pelosiseeda unido em “explorar” os terrenos de
marinha, a fim de maximizar a arrecadagédo dbste dominicaldestinado a geragdo de
receitas para o Estado.

Os interesses metaindividuais, presentes nos tsrele marinha, séo diversos. De
conformidade com a classificagéo efetuada no Artd® Cdédigo do Consumidor, e adotada
pela esmagadora maioria da doutrina, os direioseeesses metaindividuais sdo um género
em que estdo contidas as espécies: interessesraitodidifusos, interesses ou direitos

coletivos e interesses ou direitos individuais hgémeos.

Dentre os interesses difusos, interesses “[.nstnaividuais de natureza indivisivel, de que
sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadasimoinstancia de fat8” presentes nos
terrenos de marinha, que estdo em conflito conu@gsainteresses fiscais tém-se: o interesse
na concretizacdo da autonomia municipal das ardznas sob propriedade da Unido; o
interesse de preservacdo ambiental dos terrenssadeha (totalmente inseridos na Zona
Costeira, Patrimbénio Nacional); o interesse da ema nacional das areas costeiras; o
interesse na concretizagdo da fungdo social daripdaple urbana (mediante eficaz
planejamento e gestédo urbana de forma a viabiizdingimento da funcéo social da cidade);
do interesse a segurancga juridica da moradia ezlaqzial (evitando que grande namero de
familias sejam desalojadas); o interesse de todanarvadores de areas costeiras de que as
demarcagbes dos terrenos de marinha sejam efetwrasonformidade com critérios
cientificos precisos, evitando usurpagédo de prdpde privada e inseguranca juridica, e o

interesse difuso na validade do Registro de Imdveis

Os interesses difusos se caracterizam fundamemtdmeela sua indivisibilidade,
indeterminacgdo do sujeito, assim como pela suadgrétigiosidade interna. S&o indivisiveis
porquanto ndo hd como mensurar de forma individadd o dano; possuem sujeitos

indeterminados, uma vez que pertencem a todos emasmo tempo a ninguém

% BRASIL. Cédigo de defesa do consumidorS&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2002a.
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especificamente, e possuem uma grande litigiosid@téena porque podemos ter inUmeros
interesses coletivos que conflitam entre si. Canéose verifica na analise dos interesses
difusos acima arrolados, o interesse ambientakdaperacéo de todas as areas ambientais
degradadas pela ocupacdo humana, pode colidir conteesse social da seguranca da
moradia. Os conflitos internos somente podem sarivielos caso a caso mediante processo
de ponderagdo de valores constitucionais expresessprincipios, a fim de se obter o

méaximo de efetividade possivel no caso concreto.

No elenco dos interesses coletivos, interessepttfnsindividuais de natureza indivisivel de
gue seja titular um grupo, categoria, ou class@eassoas ligadas entre si ou com a parte
contraria, por uma relacdo juridica-b@§e’encontram-se: os interesses de comunidades
(indios e remanescentes de quilombos) que histoeiote ocuparam os terrenos de marinha;
o interesse de comunidades que subsistem medidivtdades artesanais extrativistas
marinhas, ao acesso a terra de marinha para dag&iade equipamentos necessarios as
atividades; e o interesse de comunidades careatesalizacédo de programas de regularizagédo
fundiaria nas areas de marinha ocupadas espontantgrmsem planejamento urbano. Estes
interesses coletivos sdo assim considerados gusntim pessoas reunidas por um vinculo

juridico; sem este vinculo, estes interesses s@midmErados interesses difusos.

Na espécie interesses individuais homogéneos, gpemem interesses decorrentes de
origem comum, encontram-se: interesses dos ocuparfteeiros na extingdo dos terrenos de
marinha; interesses dos ocupantes e foreiros gmter de marinha em adquirir a propriedade
plena dos imdéveis, mediante pagamento de valoo jastompativel com sua capacidade
financeira; interesse na estabilidade dos valoodsados de forma a se evitar aumentos
excessivos de um ano para o outro; interessesconltrecimento da validade das escrituras
particulares lavradas ha muitos anos, que em rtiaddemarcacao dos terrenos de marinha
passaram a ser questionadas; interesses dos $odgrmarinha em adquirir a propriedade
plena mediante a remicdo do aforamento e intereEsescupantes regularmente inscritos na

Secretaria do Patriménio da Unido (SPU) de se ctareen em foreiros da Unido.

Sendo assim, percebe-se que sdo varios os interesseonflito e que a solu¢do para o
emaranhado de problemas, em que se converteraprrends de marinha, ndo podera ser

efetuada de forma simplista nem padronizada.

% Art. 181, II. (BRASIL, 2002a).
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A gestéo dos terrenos de marinha deve levar enidsyagdo os diversos interesses tutelados
de forma dispersa pelo ordenamento juridico e &dms nos principios constitucionais. Nao
se concebe o exercicio da propriedade publica dadom do atendimento das necessidades

sociais.

Como séo diversos 0s interesses presentes nosoerde marinha, a sistematizagdo deste
estudo os distribui em quatro grupos de interé85seszondmicos, sociais, urbanos e

ambientais.

3.1 INTERESSES ECONOMICOS

As normas relativas aos terrenos de marinha, quilacu precipuamente da
regulamentacdo da utilizagdo onerosa do patrimédigponivel da Unido, foram
elaboradas visando a conversdo deste bem em fentecgitas para o Estado. Para o
atingimento deste fim, foram editadas diversas @srmue, ao longo dos anos, foram
parcialmente modificadas e completadas por ougesgsndo uma pluralidade normativa
que dificulta o estudo da matéria pelos operaddoeBireito, assim como o conhecimento

completo delas pelos destinatarios.

A destinacdo dos terrenos de marinha ao atendim@mdointeresses fiscais é a Unica
finalidade identificada por muitos autores nacisnabasparirtf, embora admita que
os terrenos de marinha possuam uma destinacaocpuffli.] visando a defesa do
territério nacional” também se rende ao fiscalisawafirmar que “[...] a importancia
dos terrenos de marinha transcende esse aspeatedi@da em que se prestam para

auferir rendas®

A Unido, historicamente, sempre visou ao aumentoratzita patrimonial auferida
nestes iméveis. Embora a norma legal (Art. 105 % &4 Decreto Lei n.° 9.760 de 1946,
c/c Art. 5° do Decreto-Lei n.° 2.398, de 1987 cit. A2 da Lei n.°9.636 de 15 de maio

7 Nao estanques ja que se inter-relacionam.
% GASPARINI, 2003, p. 737.
€ GASPARINI, 2003, p. 737.
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de 1998%° confira a muitos ocupantes o direito de prefer@&rad aforamento este é
considerado faculdade da Unido. O aforamento aléntabrar um valor anual mais
acessivél garante a seguranca juridica da perpetuidade. f@qga da burocracia

existente na Secretaria do Patriménio da Unido erds pedidos de aforamento ficam

inconclusos durante muitos anos.

Mas, em verdade, verifica-se a partir dos rela@Sitvd?, que a burocracia acabou servindo

a objetivos “estratégicos”:

Considerando a pouca rentabilidade financeira dstitimo da enfiteuse ou
aforamento, o Governo da Unido faz muito tempoaleidte aplica-lo como forma
de utilizagcao dos terrenos de marinha, bem comaddosis bens pertencentes ao
seu patriménio. Em substituicdo ao aforamento suagocupacao’ que possibilita a
cobranga de uma taxa, bem mais rentavel aos atdresido.

A grande maioria das ocupagdes nas &reas de mdirgietuada mediante inscricdo de
ocupacgédo, que possui como caracteristica prineigmecariedade e a onerosidade. A Unido
cobra anualmente a taxa de ocupacao de 5% sola@modo imével e laudémio de 5% em

caso de transferéncia da ocupacao.

A modificacdo no critério visou apenas ao atendimelos interesses fiscais, porque a ‘[...]
taxa de ocupacdo pode ser atualizada periodicamsetgo, por esta razdo, bem mais
interessante financeiramente, do que o foro quie éatureza, fixo*> Os interesses sociais

de seguranca juridica da posse e do planejamdmoaiforam relegados a segundo plano.

A instituicdo da ocupacédo por parte da Unido decode uma construgdo juridica nacional,

conforme se verifica da continuagéo dos estudesaacitados:

Pelo exposto, pode-se facilmente constatar quegagéo tem muito de semelhante
ao aforamento. Isto, considerando-se a ocupac¢dadtesie fato, juridicamente

0 BRASIL. Decreto-Lei 9.760, de 5 de setembro dé61®ispde sobre os bens iméveis da unido e dasutr

providénciasDiario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, p. 12.500, col. 4, 6 set. 1946;
BRASIL. Decreto-Lei 2.398, de 21 de dezembro de7188spde sobre foros, laudémios e taxas de ocopaca
relativas a imoveis de propriedade da Unido e deasurovidéncias. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil Brasilia, p. 22.231, col. 2, 22 dez. 1¥8BRASIL. Lei 9.636, 15 de maio de 1998.
Dispde sobre a regularizagdo, administrac@o, afeméone alienacdo de bens iméveis de dominio déunia
altera dispositivos dos Decretos-Leis n.° 9.7605 die setembro de 1946, e 2.398, de 21 de dezesebro
1987, regulamenta o paragrafo 2 do artigo 49 dalasodisposi¢es constitucionais transitérias, euties
providénciasDiario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, p. 2, col. 2, 18 maio 1998a.

A taxa de 0,6% do valor de avaliacdo do terrdadJnido pagos anualmente e laudémio no valor de 5%
sobre o valor da venda do dominio util.

SILVA, Jodo Alfredo Raymundo. Terrenos de magirgeus acrescidos e a administragdo munidiesiista

de Direito Piblico, Sdo Paulo, ano VII, n. 37-38, p. 323, 1976.

3 SILVA, 1976, p. 323.
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relevante’. Pode ser transferida. O ocupante, mpbedo foreiro, paga uma quantia
anual, a taxa de ocupagdo. Em caso de transmisséosa é devido o laudénib.

A Unido Federal, dessa forma, institucionaliza egélizacdo” da ocupacdo das areas de
marinha e valida a transferéncia onerosa de “diréé ocupacéo” (precério e passivel de
revogacdo a qualquer tempo), mediante a cobrancdautdemio. O laudémio, valor

originariamente cobrado em virtude da transferédozaforamento, passou a ser cobrado

também em virtude da transferéncia de ocupacéo.

Nesta mudanca tem-se a origem da insegurancac@réti moradia familiar nas areas de
marinha. Havendo uma preferéncia “estratégica’hsericdo de ocupacdes, para cobrancga de
taxas de ocupacdo e laudémios (na ocasido da drénsia destes imdveis tém-se os
“direitos” de ocupacéo inseridos no mercado imahdi com a anuéncia da Unido). Mas, ao
contrario do que o pagamento do laudémio faz asta inscricdo ndo gera qualquer
seguranca juridica ao particular. Somente teratalice utilizar o imével, enquanto a Unido

nao o solicitar, ja que este possui o carater eegpiedade.

Como o principal interesse sempre foi a arrecadaggidreas da Unido tornaram-se bastante
disponiveis para ocupacfes desordenadas e postegalizacdo”, mediante a inscricdo na
SPU.

Lima™ destaca que a Unido ao instituir a cobranca d@agéo inspirou “[...] seus
componentes econdmicos na imagem da enfiteuseénP&ilvd® destaca que na ocupacéo
“[...] ndo ocorre o desmembramento da propriedadatendo a Unido o dominio pleno sobre

os imdveis ocupados”.

Esta criativamedida arrecadatériestimulou a ocupagdo desordenada das cidadesrasstei
brasileiras, onde foram inscritos ocupantes pasadie pagamento de taxa, em detrimento do

planejamento urbano.

Além de estimular a ocupacdo desordenada do sopede o controle ou ordenamento por

parte da administracdo municipal, j& que, paraserigdo de ocupacgdo é dispensada a oitiva

" SILVA, 1976, p. 323.
5 LIMA apud SILVA, 1976, p. 323.
% SILVA, 1976, p. 323.
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prévia dos 6rgdos publicos, nem € exigida qualqamovacdo de loteamento para o

parcelamento do solo urbano.

Os terrenos de marinha, bens que por sua destirm@@ioal deveriam ser bens de uso
comum do povo, ainda estdo sendo utilizados emopkdculo XXI como fonte de

arrecadacao (ndo de impostos) de “receitas pati@isdn Esta postura fez com que a Frente
Nacional de Prefeitos denunciasse a Unido comoosandaior especuladora imobiliaria do

Brasil "’

3.1.1 Instrumentos de Arrecadacéo

Inseridos na categoria dos interesses econdmiea®st diversos interesses passiveis de
andlise a partir de situagOes faticas e juridiegslamentadas em lei. As principais receitas
arrecadadas pela Unido nos terrenos de marinhdosé@ptaudémio, taxa de ocupacéo, multas

e juros, remigBes de foros, vendas de domini@(tieno e contratos de cesséo onerosa.

A enfiteuse, ou aforamerffofoi muito utilizada na regulamentacéo dos usostdosnos de
marinha. O foro, também denominado cénon, que@haapartida financeira anual imposta
ao enfiteuta (morador) em favor do senhorio (Unidlefentor do dominio direto, possui um

valor fixo de 0,6% (seis décimos por cento) do vedavaliacdo do terreno da Unido.

O aforamento, embora considerado pela doutrina ceamaontrato que ja deveria ter sido
extinto (por inadequado a modernidade), no casdetoenos de marinha € menos nocivo que
a total informalidade das ocupacdes, ao menosemiafguma segurancga juridica ao foreiro.
Este originariamente objetivava o povoamento dadacbeasileira. Os ocupantes, mediante
processos de regularizagdo, firmavam contratos aofnido, assegurando o direito ao
dominio atil do terreno, de forma perpétua, desde cqumprissem com as condigBes do

contrato.

" Pprefeito Paulo Vellozo Lucas, Coordenador-gesaFecente Nacional de Prefeitos (LUCAS, Paulo Velloz
Lucas.Agenda das cidades.Disponivel em: <http://www.vitoria.es.gov.br/fagenda.doc>. Acesso em: 2
mar. 2004.

8 A enfiteuse é um contrato de direito privado eue @ proprietario do imével, denominado senhorio,
transfere de forma perpétua, o dominio util (direle uso, gozo e fruicdo) ao foreiro, mantendo em s
poder o dominio direto (titularidade do domini@rapriedade do imével), mediante pagamento anutd ce
do foro.
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Com o objetivo de viabilizar a seguranca juridies dcupacdes consolidadas tém-se as
normas contidas nos artigos 105 e 125 do Decretn.t.6.760°, de 1946, as quais conferiam
“preferéncia ao aforamento” aos ocupantes quessrigsem no rol previsto na norma legal.
Este direito a seguranca juridica, validacdo dasmgbes consolidadas pelo tempo, hoje é
ignorado pela Fazenda Nacional. Esta, coerente @snobjetivos fiscalistas, nocivos a
seguranca juridica e a paz social, entende quesibodao aforamento gratuito, assegurado nos
artigos Art. 105 e 215 do Decreto Lei n.° 9.7601846°, c/c Art. 5° do Decreto-Lei n.°
2.398", de 1987 c/c Art. 12 da Lei n.° 9.636de 15 de maio de 1998, ndo é um direito do
ocupante e sim uma mera possibilidade, dependemteodveniéncia e oportunidade da
administracdo publica. O entendimento da SPU é‘guepreferéncia ndo se confunde com
direito. Por isto, apenas quando o Poder Publicnsiderar conveniente e oportuno
estabelecer o regime enfitéutico € que se apresgpaivel a terceiros o direito de

preferéncia previsto na lef®.

 BRASIL, 1946.

80 Cf. Art. 105 e 215 do Decreto Lei n° 9.760.” A5 - Tém preferéncia ao aforamento: 1°) os quegein
titulo de propriedade devidamente transcrito noistegde Imoveis; 2°) os que estejam na possesaiiEnbs
com fundamento em titulo outorgado pelos Estadoslonicipios; 3) os que, necessariamente, utilizam o
terrenos para acesso as suas propriedades; 4ypantes inscritos até o ano de 1940, e que estpj#es

com o pagamento das devidas taxas, quanto aosdemie marinha e seus acrescidos, 5°) osppssuindo
benfeitorias, estiverem cultivando, por si e regulanente, terras da Unido, quanto as reservadas para
exploragéo agricolana forma do art. 65.(revogada pelo Art. 53 da9.6B6 de 15 de maio de 1998); 6°) os
concessionarios de terrenos de marinha, quantsessacrescidos, desde que estes ndo possamuionstit
unidades autdbnomas; %% que no terrenos possuam benfeitorias, anteriore® ano de 1940, de valor
apreciavel em relagdo ao daqueje°) os concessionarios de servicos publicos, tquass terrenos julgados
necessarios a esses servigos, a critério do Govegmogado pelo Art. 53 da Lei 9.636 de 1998); &)
pescadores ou col6nia de pescadores, que se @migamanter estabelecimentos de pesca correlata, ou
industria correlata quanto aos terrenos julgadospaiados (revogado pelo Art. 53 da lei 9.636 d@g)910)

0s ocupantes de que trata o art. 133, quanto i&s téevolutas situadas nos Territérios Federaimgado

pelo Art. 53 da lei. 9.636 de 1998.”; Art. 215 — ditos peremptos por for¢a do disposto nos @stkp, 28

e 35 do Decreto Lei n° 3.438, de 17 de julho de31®Z° do Decreto-lei n® 5.666 de 15 de julho d&319
ficam revigorados correndo os prazos para o segiei®da data da notificacdo de que trata o 8¢#t.desse
Decreto—Lei.”(Dispde o Decreto- Lei n°® 5.666 dedkbjulho de 1943- Art. 7° - “Ficam confirmadas as
concessOes havidas, até a data da vigéncia donfgeBecreto-Lei, dos terrenos que os Estados ou
Municipios tenham aforado por supd-los de sua prdpde, desde que os foreiros, dentro de seis meses
regularizem a situacéo perante o Dominio da UniBRASIL, 1946).

Art. 5° Ressalvados os terrenos da Unido que, a oriiériPoder Executivo, venham a ser necessarios ao
Servigo Publico, conceder-se-a o aforamento: Hefrendentemente do pagamento do pre¢o correspendent
ao valor do dominio Util, nos casos previstos mts 405 e 215 do Decreto-lei n° 9.760, de 5 denskto de
1946; Il - mediante o pagamento do preco referidoitem anterior, nos casos previstos no art. 4° do
Decreto-lei n° 1.561, de 13 de julho de 1977; e- lfhediante leildo pablico, nas hipdteses do &td®
Decreto-lei n® 9.760, de 5 de setembro de 1946ABR, 1946).

Art 12. Observadas as condi¢des previstas no § 1f.d#8ze resguardadas as situagdes previstas iso inc

do art. 5° do Decreto-Lei n° 2.398, de 1987, osveigddominiais da Unido, situados em zonas sujeitas
regime enfitéutico, poderdo ser aforados, medifmil@ ou concorréncia publica, respeitado, comegpr
minimo, o valor de mercado do respectivo dominih éstabelecido em avaliacdo de precisdo, reaizad
especificamente para esse fim, pela SPU ou, sequeenecessario, pela Caixa Econémica Federal, com
validade de seis meses a contar da data de suegnéiol.” (BRASIL, 1946).

8 Nota 171 ao Art. 105. (BRASIL, 2002d, p. 85).
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O direito ao aforamento perpétuo (contrato quenanos, confere aos moradores destas areas
o direito a seguranca juridica da moradia), € dosfela Unido, com base em pareceres que

sé&o contraditdrios em sua esséncia, conforme seetege da transcri¢do abaixo:

[...] constitui-se o aforamento quando coexisternoaveniéncia de radicar-se o
individuo ao solo e a manter-se o vinculo da penfatle pablica (art. 64, § 2°, do
Decreto Lei n.° 9.760, de 5 de setembro de 1946).

A aplicacéo do regime enfitéutico configura facdlelala Administragéo, que, em
conseqliéncia, ndo estd obrigada a adota-lo apewgsepsolicitado por quem
detenha t&o-s6 direito de preferéncia a eventoshafentd”

Este parecer é absolutamente contraditério ja gumrica fixando um parametro fundado no
interesse publico de cunho social, que é a conweiai@e radicar-se o individuo ao solo e a
manter-se o vinculo da propriedade publica, paraclod que é uma faculdade da
administracdo. Serd mesmo faculdade da administrac@egacdo ao aforamento para
ocupacgdes consolidadas em nucleos urbanos? Comcter&zar a falta de conveniéncia de
radicar-se o individuo ao solo? Seré que a distrigiedade confere a Unido o poder de gerar
inseguranc¢a social somente porque busca uma formmrentavel de administracdo de seu

enorme latifindio?

Como as receitas do foro, com base de calculoefimaontrato, passivel apenas de corre¢ao
monetaria, exprimiam um valor irrisério, a Uniddvppegia o cadastramento de ocupantes a

efetiva regularizacdo destes.

Ao se analisarem os aforamentos, encontram-seegstes individuais da Unido colidindo
com interesses individuais homogéneos de amplaaegsfio social. O aumento dos valores
cobrados contratualmente é uma destas questfesiad,bjetivando tornar os contratos de
aforamento mais rentaveis, alterou a norma legahrt0101 do Decreto-Lei n.° 9.780 de
1946, foi alterado pela Lei n.° 7.480de 23/12/85, de forma a permitir a atualizacdmhbda
base de calculo do aforamento. Esta possibilidadebgto de decisdes judiciais

contraditorias.

8 parecer PGFN/CPA/n® 806/98, citado na nota 1pfastencionada.

% BRASIL, 1946.

8 A redagéo original do artigo 101 do Decreto-L&ih760, de 1946, dispunha que “[...] os terrexfosados
pela Unido ficam sujeitos ao foro de 0, 6% (seisrdés por cento), do valor do respectivo dominienpl
[...] ", mas com a alteragdo efetuada pela Lei 0.4 23 de dezembro de 1985, acresceu a exprésgao
que sera anualmente atualizado” (BRASIL. Decretb7.450, 23 de dezembro de 1985. Altera a ledislac
tributaria federal e da outras providénciagrio Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, p.
18.937, col. 1, 24 dez. 1985).
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O Superior Tribunal Fedef4lconsidera a atualizagdo anual adequada sob orfiemia de

que:

A retribuicdo da enfiteuse (foro), uma vez atreladavalor do dominio pleno do
imovel, esteve sempre sujeita a variacdo, quem eoorEncia do processo
inflacionardo, quer por fatores outros que altesamn valor patrimonial (do imével)
estando a Unido autorizada, independentementeotiaufgacdo da Lei n.° 7.450/85
a alterar a percentualizagdo do foro sempre queficedb o valor do dominio

pleno do terreno emprazado.

O Supremo Tribunal Fedefakentende que se deve respeitar o ato juridicoimedecorrente

dos contratos em vigain verbis

Aforamento de imoével da Unido, Atualizagdo previgtela Lei n.° 7.450-85,
superveniente & constituicdo do aforamento, aondaa redacdo ao art. 101 do
Decreto-Lei n.° 9.760-46. Providéncia legitima, madida em que se ativer aos
indices da corregdo monetéaria, mas inconciliaveh @ garantia do ato juridico
perfeito (art. 5°, XXXVI, da Carta de 1988 e arb31 § 3°, da pretérita) quando
venha a refletir a valorizacdo do dominio plensultante de outros fatores que ndo
a simples desvalorizagdo da moeda. Recurso eximaoiw parcialmente provido, a
fim de ser julgada, em parte procedente a acd@ e=tluir, das importancias
exigidas ao enfiteuta, a parcela porventura exdededo foro inicial,
monetariamente corrigido, conforme se vier a aperarliquidagao.

O primeiro entende possivel a atualizagdo em dost@ssinados antes da edicdo da norma,
enquanto o segundo determina o respeito ao atdigarperfeito, admitindo-a apenas em

contrato posteriores.

Outro conflito de interesses e desencontro na iaupratria € identificado na interpretacdo e
aplicac&o do Art. 49 do ADC¥.

8 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso &gl n.° 68.342/RJ, de 1 de julho de 1996.
Administrativo. Contrato deenfiteuse envolvendo bens da uni&o. Atualizacdo do foro.siBdslade.
Decreto-Lei n. 9.760/46 e Lei n. 7.450/85. Relaktin. Demdcrito Reinaldo.Diario da Justi¢a, Brasilia,

DF, p. 23.992, 1 jul. 1996. Disponivel em: <htigww.stj.gov.br>. Acesso em> 2 maio 20040.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Exwatwirio n. 143856-8/ Pernambuco. Aforamento de
imoével da Unido. Herano José de Andrade do Nas¢ometnido Federal. Relator: Min. Octavio Gallotti
Disponivel em: <http://www.stj.gov.br/jurisprudeaei Acesso em: 27 jul. 2004p.

89 «Art. 49. A lei dispora sobre o instituto da eafise em iméveis urbanos, sendo facultada aosdereio
caso de sua extingdo, a remicao dos aforamentosmiedquisicdo do dominio direto, na conformiddde
gue dispuserem os respectivos contratos. § 1° @Quaéd existir clausula contratual, serdo adotados o
critérios e bases hoje vigentes na legislacdo &dpdas imdveis da Unido; 8§ 2° Os direitos dos iatua
ocupantes inscritos ficam assegurados pela apticdedoutra modalidade de contrato; § 3° A enfiteuse
continuard sendo aplicada aos terrenos de mariskasacrescidos, situados na faixa de segurapeatia
da orla maritima; § 4° Remido o foro, o antigoléitwdo dominio direto devera, no prazo de novergs, dob
pena de responsabilidade, confiar a guarda dotregise iméveis competente toda a documentagdo a ele
relativa” (BRASIL,2003b).
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Enquanto Medaudt entende que “[...] quanto & enfiteuse dos terred@smarinha e
acrescidos, o art. 49 do ADCT, ja determinava farimuidade”, Gaspariffi destaca que
“[...] embora parec¢a ser desejo da Constituicacefeddart. 49 e paragrafos do ADCT) a
extingdo do aforamento [...] sua utilizacéo aindarera em relagdo aos terrenos de marinha
e seus acrescidos, situados na faixa de segurangartir da orla maritima”. Este autor
entende que a lei que “[...] dispora sobre o imstila enfiteuse” ja existe, na medida em que
facultou aos foreiros, no caso de extingéo, a r@ndps emprazamentos existentes mediante

aquisicdo do dominio direto, consoante dispostaegyzectivos contratos:

O resgate dos terrenos da Unido, dados em aforarsegtindo o regime prescrito
pelo Decreto-Lei n. 9.760/46, ao contrario de sfesb, € permitido expressamente
nos arts. 103 e 122, sob a denominagéo de ren@g@imra erroneamente grafada. A
expressdo (remicdo), escrita com ‘ss’, sobre sggmifperdoar, da-nos uma idéia
incompativel com o sentido I6gico e literal do &3

De fato o Ato das Disposi¢des Transitérias Constitnais (ADCT) prevé a continuagao da

enfiteuse “na faixa de seguranca” (§ 3° do Art. #&rgunta-se: qual a utilidade de se aforar
perpetuamente area necessaria aos servicos darsgguacional? Este paragrafo do ADCT

exprime a constitucionalizagdo: de uma contradjgéidica que é a concessao perpétua, a
particular, de bem publico afetado pelos interesapsriores da seguranca nacional; e de uma
impossibilidade fatica, ja que inexistem formasltado exercitar sua funcdo de defesa da
costa em &reas densamente urbanizadas. As aressdmas a seguranca nacional devem ser
ocupadas por fortes e estabelecimentos geridos faigas armadas, nunca poderiam estar
contidas em areas ocupadas por moradias, prédéisstiias etc. Sendo bens destinados a um
servigo publico de seguranga nacional, estes louaisa devem ser aforados, sob pena de
ofensa ao interesse publico superior da seguramgianal. Devem ser considerados bens de

uso especial, nunca bens dominicais passiveisodanaénto.

O interesse individual a propriedade plena podeatmncado pela remicdo do foro, ou
resgate do aforamento. O interesse a aquisicdoopaigrdade plena € individual, porém, face
ao grande numero de pessoas que se encontram nersigacdo juridica de foreiras da

Unido, este interesse se converte em interessaedndl homogéneo.

% MEDAUAR, Odete.Direito administrativo moderno. 7. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p.
273.

L GASPARINI, 2003, p. 744.

92 GASPARINI, 2003, p. 745.
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Este direito & remicdo ou resgate, que sempre dségurado na lei civi, consiste na

aquisicao da propriedade plena mediante pagamentaldr fixado em lei.

No caso dos terrenos de marinha, consideradosipetaina como bens privados do Estado,
esta possibilidade de remicdo ou resfade aforamento é pouco utilizada, embora seja o
instrumento juridico que melhor se adeque a fusglial da propriedade dominical urbana

da Uniéo.

A previsdo do resgate de aforamento remonta a.2&4f”, de 26 de dezembro de 1900, que
em seu artigo 3°, alinea f, autorizava o govergoreceder a remi¢do dos foros dos terrenos
de marinha e acrescidos, mediante pagamento do pr@eisto para a fixagdo do foro, mais

1/40 (um quarenta avos) do valor do mesmo terrelmenéeitorias nele existentes na data do

pedido de remicao.

Esta norma foi revogada por meio do Decreto nP8%, de 31 de maio de 1933, editado em
periodo ditatorial, cujo art. 1° determinou que ékEpressamente vedado o resgate dos
aforamentos dos terrenos pertencentes ao dominioJmido”, inaugurando a viséo

concentradora da Unido na gestdo dos bens publiopedindo a seguranca juridica da

propriedade plena.

O Decreto Lei n.° 9.76Q de 5 de setembro de 1946, voltou a permitir gates no artigo
103 e 123. O Art. 103 dispunha sobre a extingd@fdoamento por inadimplemento, por

acordo, ou “[...] a critério do Governo, pela redggo foro [...]".

Esta remigéo do foro, dizia o §@este artigo, “[...] sera facultada, a critérioRtesidente da
Republica e por proposta do Ministro da Fazenda,zmmas onde ndo mais subsistam os

motivos determinantes para a aplicagao do regirfigetico”.

% Cf. Art. 693 do Cédigo Civil de 1916 (BRASICAdigo civil. Sdo Paulo: Saraiva, 1999a).

% Os dois termos s&o utilizados como equivalenteDacreto Lei 9.760, de 5 de setembro de 1946. A
remissdo é utilizada nos artigos 103, 122, 1234 €l® termo resgate é utilizado no art. 124 (BRASIL
1946).

% BRASIL. Lei 741, de 26 de dezembro de 1900. Grgeceita geral da Republica dos Estados Unidos do

Brasil para o exercicio de 1901, e da outras pémdihs. Colegdo de Leis do BrasjlBrasilia, v. 1, p. 49.

Disponivel em: <http://www.senado.gov.br>. Acessu 23 maio 2004g.

O mesmo decreto que tornou os bens dominicaisesuoptiveis, conforme sera demonstrado item $22.4.

(BRASIL, 2004e).

% BRASIL, 1946.
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O art. 123 fixava o resgate em “[...] 20 foros % fum e meio laudémio, calculado este sobre
o valor do dominio pleno do terreno e benfeitogristentes na data da remissdo”. Sendo o
foro, valor contratual fixo, cabendo somente cdfceqnonetaria, verifica-se que o resgate,
previsto até a edicdo da Lei n.° 9.636/98 era bexis mcessivel que os atuais 17% do valor
do dominio pleno. Esta norma era muito mais coereom a busca da seguranca juridica da
posse consolidada pelo tempo e, além de prevesgate em valores mais acessiveis que
hoje, estimulava esta remicdo, mediante conceseddedcontos, nos termos do § 1° do

referido artigo:

Art. 123. § 1° A remiss&fsic) se fara com redugéo de 20%(vinte por cenf
(quinze por cento), 10% (dez por cento) e 5% (cipoo cento), se requerida,
respectivamente, no primeiro, segundo, terceiroqoarto semestre da data da
notificac&o®

Estes artigos foram modificados pela Lei n.° 9.888f, em que a remi¢cdo do aforamento

passou a constar maputdo Art. 103 com a seguinte redagéo:

O aforamento se extinguira por inadimplemento desila contratual, por acordo
entre as partes, ou, a critério do Presidente gdlitiea, por proposta do Ministério
da Fazenda, pela remicdo do foro nas zonas ondena&osubsistam os motivos
determinantes da aplicacédo do regime enfitéutico.

O enfoque dado pela norma legal de que o direitoseagate € uma faculdade do poder
publico expressa uma visdo distorcida do instiageim como da funcdo da propriedade
publica. O Estado tem privilégios por defender wriesse publico, mas no exercicio deste
privilégio ndo pode se portar como ente privadonisivos para extingdo ou manutencao,

devem ser publicos.

O valor da remig&o ou resgate é fixado no Art. @2817%, sem fixagcdo de prazo minimo

para a aquisi¢éo do direito.

Mesmo diante da incluséo dos terrenos de marint@ograma de desestatizacédo, o enfoque
principal da Lei n.° 9.636/98 é dado a venda do idmmitil e pleno, em detrimento do

resgate da enfiteuse que foi limitado a poucogasti

% Note que a palavra esta grafada de forma erradidsséo significa perddo, a norma em exame dispie
remi¢do que significeesgate

% BRASIL, 1998a.

100 BRASIL, 1998a.
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O Unico avanco legislativo, no que tange a burigraara a concessao do resgate é
encontrado no Decreto n.° 3.195de 29 de julho de 1999, que confere ao Miniser&stado
e Planejamento, Orcamento e Gestdo o poder ded§cidir a remicdo de foro nas zonas

onde ndo subsistam os motivos determinantes dzagf@b do regime enfitéutico”.

O atendimento ao interesse individual homogéne@sgate do aforamento também acolhe o
interesse coletivo difuso de simplificacdo dos pddmentos juridicos nos casos de alienacao
dos imdveis para terceiros subtraindo-os da cobralaglaudémio e da tramitagéo lenta e
dificultosa da transferéncia na burocracia esta@hto que os corretores de imoéveis
brasileiros, na Carta de Porto Alejfeelaborada no XIX Congresso Nacional de Corretores
de Iméveis (XIX Conacil), reivindicam o fim da etefise, justamente por for¢ca das

dificuldades geradas pela transferéncia de im@feimdos pela Uniéo:

[...] 7) Deixe de existir o instituto da enfiteuses ‘Terrenos de Marinha’ para os
ocupantes legais destas areas e seus acrescidosapitais e cidades do litoral
brasileiro, nelas incluidas as ilhas de Séo Luiaréhao), Vitéria (Espirito Santo) e
Floriandpolis (Santa Catarina) e todas as outhas itom as mesmas caracteristicas

A taxa de ocupacdo, principal fonte de arrecadalzidJnido em terrenos de marinha, é
cobrada dos ocupantes dos terrenos de marinha @ueenham celebrado contrato de

enfiteuse, ou aforamento.

Nos termos da Lei “[...] para a cobranca da tax8P# fara a inscricdo dos ocupantes, ex
officio, ou & vista da declaracdo destes, notificaas para requererem, dentro do prazo de

cento e oitenta dias, o seu cadastramelfio”.

Este cadastramento para fins de cobranc¢a espépe® do interesse arrecadatério da Unido
nos terrenos de marinha, ou seja, a inscricdo gsslplita a cobranca da receita pela Unido,
nao a visa qualquer outra finalidade social, nepedde de qualquer anuéncia do Municipio.
Desta forma a Unido, a despeito do planejamentanarbcadastra e cobra contribuicdo por

ocupacédo de solo municipal estimulando o loteamelatadestino, o que nos termos da Lei

101 BRASIL. Decreto n.° 3.125, de 29 de julho de 1989@lega competéncia ao ministro de estado do
planejamento, orcamento e gestdo para a praticatdssque menciona, e da outras providéndidrio
Oficial [da] Republica Federativa do Brasil| Brasilia, p. 25, col. 1, 30 jul. 1999b. (Art. ).

192 CARTA de Porto Alegre. In: CONGRESSO NACIONAL DEORRETORES DE IMOVEIS, 19., 2002.
Disponivel em: <http://www.fenaci.org.br/conacifgonaci.htm>. Acesso em: 15 fev. 2004.

103 Art. 128 (BRASIL, 1946).
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n.° 6.766/7%* é crime, além de nocivo ao planejamento urbanidade, & autonomia

municipal na gestdo de seu territdrio e a seguramighica da moradia familiar.

Nos termos da lei “[...] a inscricdo e o pagamaddotaxa de ocupagdo ndo importam, em
absoluto, no reconhecimento, pela Unido, de qualdireito de propriedade do ocupante

sobre o terreno ou ao seu aforamento”.

A aliquota da cobranca da taxa de ocupagéo teradwado longo dos anos. Essa cobranga
remonta ao Decreto n.° 14.5%5de 31 de dezembro de 1920 (que, pretendendaaremulo

uso da propriedade publica conclamava os ocupdetésrrenos de marinha a declararem sua
ocupacdo, asseverando que “[...] a falta de langtnm® cadastro ndo isenta o contribuinte
da obrigagdo de taxas e multas, que comeca dacidg@este Regulamento”), que estabeleceu
as taxas eram no valor de 6% do valor do terren@rem urbana e 4% em terrenos de zona
rural. Esta tentativa de regularizacdo das ocuagée logrou éxité"” Estes valores foram
reduzidos no Decreto-Lei n.° 9.760/46, que no artig7, § 1° determinava a cobranga de taxa
de ocupacao correspondente a “[...] 1% (um porodestbre o valor do dominio pleno do
terreno”. Com a modificacdo imposta pelo Decre?®r898% de 1987 esta taxa passou a ser
cobrada com base no valor atual do imdvel incidentwe 2% do valor do imével, para as
ocupacgdes ja inscritas ou requeridas a inscrigi@@tde setembro de 1988; ou no valor de

5% do sobre o imével, para as ocupacdes inscritasqueridas apés 198%.

Ou seja, desde que a Unido elegeu a taxa de o@upag® principal fonte de arrecadacéo

nos terrenos de marinha, os valores nao deixaralde s

104 Cf. art. 50 e 51 da Lei. 6.766/79 (BRASIL. Let 6.766, de 19 dez. 1979. Dispde sobre o parcelanuen
solo urbano e da outras providénciBsario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, p.
19.457, col. 1, 20 dez. 1979).

105 Art, 131 do Decreto-Lei 9.760/46 (BRASIL, 1946).

106 BRASIL. Decreto n.° 14.595, de 31 de dezembr@@20. Regulamento, cobranga, taxa de ocupagdenterr
de marinha. Isencdo, pagamento, taxa de ocupae&end, arrendamento, Unido Federal, cobranca,
cadastramento, transferéncia, ocupa€mecéo de Leis do BrasjlBrasilia, v. 3, p. 1.441. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br>. Acesso em: 23 maio4200

107 Nesta época ainda prosperava o entendimento deogjubens dominicais eram passiveis de usucapido
conforme se demonstra no capitulo 5, no item 5.2

108 BRASIL, 1987.

109 Decreto-Lei 2.398 de 21 de dezembro de 1987 nwadifi pela Lei 9.636 de 1998. “Art. 1° A taxa de
ocupacao de terrenos da Unido, calculada sobréood@ dominio pleno do terreno, anualmente atadbz
pelo servigo do patrim6nio da Uniéo (SPU) serdarimpdo exercicio de 1988, de: | — 2% (dois pantog
para as ocupacdes ja inscritas e para aquelasnsgjécéo seja requerida, a SPU, até 30 de setedwro
1988; e 5% (cinco porcento) para as ocupac¢desriagacao seja requerida ou promovida ex officipagir
de 1° de outubro de 1988.” (BRASIL, 1987).
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A primeira medida foi o0 aumento da aliquota, quel®46 era de 1% sobre o dominio pleno
do terreno e passou em 1987 para 2%, para as @agpangtigas e 5%, para as inscritas ou

requeridas apés 1988, aumentando o valor da adicunt500%.

A outra forma de aumento da receita passou a sélcalo do valor de mercado do dominio
pleno. Esta flutuagdo no valor anual devido & Urdammbém uma fonte de inseguranca
social. Os valores séo fixados de forma, no minifestranha”, pois que, conforme informa
matéria veiculada no Jornal A Gazeta, do dia 26md@ de 2004, da lavra de Kenia
Amaraf"®, é noticiado aumento real de até 60% no valocdagancas das taxas de ocupagao.
Isto porque o gerente regional da SPU no EstadimdEd-raga, reviu seus célcultsque
apontavam para um “aumento de até 141%". Este vaforma a matéria, pode ser parcelado

em até 7 vezes, desde que a prestacdo seja déninoogR$ 100,00 (cem reais).

Outro conflito com interesse difuso é gerado aipdd disposto no Art. 128, § 1°, do
Decreto-Lei n.° 9760/46 que determina que “[.filta de inscricdo n&o isenta o ocupante da
obrigacdo do pagamento da taxa devida desde @ idé&ciocupacdo”. Ou seja, um imovel
litoraneo, devidamente registrado no R&tomo privado ha muitos anos, pode ndo estar
isento de dividas. Na medicéo de linha de preamtilizando critérios técnicos duvidosb$
caso a Unido o inscreva no rol dos terrenos dentmarpassara a dever automaticamente todo

o periodo ocupado?

A andlise isolada deste artigo levaria a um enteedio equivocado de que a partir da
inscricdo como ocupante, o proprietario de plarss@@a a dever tantas taxas quanto os anos
ocupados. Esta norma deve ser compreendida emnéomsa com os artigos 127 e 128 do
mesmo Decreto-Lei, combinados com o Art. 47 danl®D.636 de 1998. Este ultimo fixa um
prazo decadencial para a inscricdo do débito espcmos contados da ciéncia da Unido e
prazo prescricional de 5 anos contados da inscritthalébito. Sendo assim, a partir do
cadastramento de imével escriturado ha anos, ntediztricdo da Unido, o proprietério, que
se descobre “ocupante” passa a dever aos cofrénid@ 30% do valor do terreno, 5%
relativo ao ano do exercicio e mais 5% para cadadasncinco anos ndo atingidos pela

decadéncia.

110 AMARAL, Kenia. Taxa de marinha deve subir até 60%ornal A Gazeta 26 maio 2004. Caderno de
Economia, p. 7.

Que critério técnico é este que possui margesrmede mais de 100%?

112 Registro Geral de Iméveis.

13 vide comentarios sobre a linha de preamar no &eh?.

111
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Ou seja, nesta norma temos a prevaléncia do iseepegrimonial da Unido em detrimento da
seguranca juridica e da paz social. A norma jurigicemia a inércia da SPU e penaliza a

sociedade, mantendo-a em constante inseguranca.

Compete & SPU de forma privativa a delimitac&oteimenos de marinha. Esta atribuicdo lhe
foi conferida desde a Lei n° 6894 de 18 de setembro de 1850. Se até a presentmdtata
cumpriu sua funcdo como pode pretender penalizproprietério de imével urbano que

possui titulo de propriedade devidamente registhedanos?

A Lei n.°9.636/98", no artigo 9°, defende interesses metaindividaaisedar a inscricdo de

ocupacgdes que ocorrerem apoés 15 de fevereiro dg @aue

[...] estejam concorrendo ou tenham concorrido paraprometer a integridade das
areas de uso comum do povo, de seguranga nadienpteservacdo ambiental, das
necessarias a protegcdo dos ecossistemas natusaisredervas indigenas, das
ocupadas por comunidades remanescentes de quilprdbesvias federais de

comunicacdo, das reservas para construcdo de diidras, ou congéneres,

ressalvados os casos especiais autorizados na fiarfea

Estas ocupacdes estdo sujeitas ao pagamentoadttindenizagdo

[...] até a efetiva desocupacédo de valor corresgraieda 10% (dez por cento) do
valor atualizado do dominio pleno do terreno pas an fragdo de ano em que a
Unido tenha ficado privada da posse ou ocupagdandwel, sem prejuizo das
demais sancdes cabivets.

A lei veda a inscricdo de ocupacdes, mas ndo dei@rsua destinacdo adequada. N&o
prescreve a transferéncia dos terrenos de mariobareananescentes de quilombos, nem
determina a demarcacao das terras indigenas. H&oreve a transferéncia das areas urbanas,
de uso comum do povo, aos municipios (respons@etis gestdo local), nem determina a

criacdo de reservas bioldgicas nas areas de usmt@mbientais.

HM4BRASIL. Lein.° 601, de 17 de setembro de 1858p8e sobre as terras devolutas no império, e ackrs
que sdo possuidas por titulo de sesmaria sem pigeTdo das condi¢cdes legais, bem como por simples
titulo de posse mansa e pacifica; e determinargadijdas e demarcadas as primeiras, sejam elassealid
titulo oneroso, assim para empresas particulaoesp @ara o estabelecimento de colbnias de nacjondis
estrangeiros, autorizado o governo a promover@naacao estrangeira na forma que se dedokecao de
Leis do Brasil, Brasilia, v. 1, p. 307. Disponivel em: <httpWww.senado.gov.br>. Acesso em: 23 maio
2004f.

U5 Art 9, Il (BRASIL, 1998a).

118 Art.10, paragrafo Gnico (BRASIL, 1998a).
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Impede a ocupacdo, mas ndo determina a manutersfas direas desocupadas. Na pratica,
por falta de fiscalizacéo, assim como, por faltgpdevisdo de san¢do legal a inércia da SPU,
estas areas serdo invadidas e a Unido recebera adaocupacdo em dobro, como prémio

pela sua desidia na gestdo e manutenc¢éo do paitimidisiico.

O laudémid’’, em via de regra, é uma obrigacdo decorrente dtrato de enfiteuse ou

aforamento. Embora a enfiteuse sempre tenha sitgid@ada um instituto injusto, em que o
dono da terra se enriquece a custa do “suor alhegta foi adotada em ordenamentos
juridicos do tipo germanico, mas tende a desapar@@xemplo do ocorrido no novo Cédigo
Civil Brasileiro. O laudémio, porém nao foi receptado em inUmeros ordenamentos

nacionais, conforme informa Melfé:

Assim, a Italia o adotou [...] mas estabeleceureitdi do foreiro, ao contrario da
fonte romana, de remir o terreno aforado. Deméisliia o direito ao laudémio do
senhorio para novos aforamentos, e o novo codigdave a excluséo. [...] O Cod.
Civil portugués, no art. 1.593, excluiu o laudémeéen as novas enfiteuses,
mantendo-o nas antigas, se ajustando.

A cobranca do laudémio é tdo nociva aos intereseivos estrito senso (individuais
homogéneos) que a Camara Comum Metropolitana deadaiSantista® (formada pela
unido dos vereadores das nove cidades da Baixatd#&st8aem busca de solu¢des para 0s
problemas comuns da regido) ha anos luta pelaxsingao, ndo reconhecendo a legitimidade
da cobranca do laudémio sob o argumento de que psifando duas vezes pela mesma
coisa. Pagam duas vezes pela utilizacdo do imdPdlU e Taxas de Marinha) e pela

transferéncia do Imével (ITBP e laudémio).

7.0 laudémio, pagamento efetuado pelo enfiteutaeabasio (quando este transfere seu direito realteao
pessod)’, é o valor devido & Unido toda a vez que o imdvalienado, seja aforado ou ocupado. Este é
calculado com a mesma base de célculo do ITBlmewna aliquota - no valor de 5% do valor de awdiag
do terreno e das benfeitorias existentes. Ou paja,fixar o valor devido soma-se ao valor do terre valor
da benfeitoria integralmente custeada pelo pasgicule forma que, se o particular, mediante esforco
individual, edificou em area da Unido um prédid2@eandares, este pagara a Unido além dos 5% o=lates
terreno, 5% sobre o valor de mercado da integiddidip prédio, incidindo a Unido em claro locupletato
ilicito, fundado em norma legal.

118 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Enfiteus&evista Forense S&o Paulo, Ano 60, v. 204, p. 52,
1963.

11 CAMARA COMUM METROPOLITANA DA BAIXADA SANTISTA. O que é laudémio?
<http://www.unisantos.br/~metropms/camara/cametnethaudémio,%20taxa%20de%20fdro%20e%20
ocupacao>. Acesso em: 20 jul. 2003.

120 |mposto sobre a Transmis&o de Bens Iméveis.



48

[...] Com o decorrer do tempo, varios outros impsdibram instituidos entre os
Municipais, Estaduais e Federais. Alguns, de dertma, acabaram revertendo em
beneficio dos contribuintes.

A excecdo da regra é justamente o laudémio, taXardee ocupagéo, pois ndo ha
conhecimento de onde é empregado o dinheiro amdoad/ma bitributacéo injusta
e arbitraria.

Uma vez que os contribuintes j4 sdo extremamergeadans pelos tributos e considerando
que os pagamentos decorrem de uma Unica fonte sejées impostos, sejam receitas

patrimoniais, 0 sentimento popular é de injustifgaindevida exploracgao.

A prova de que a cobranca do Laudémio é injustmieéo proprietario, mesmo com
a escritura definitiva de seu terreno, obtém aperdigeito de ocupar o solo, porque
seu dono real continua sendo o Governo. Tanto agsiey por toda a vida, o
proprietario vai pagar a taxa de ocupacdo. Queerdia proprietario investiu,

melhorou, construiu, valorizou aquele terreno deribi@, mas seus beneficios

inexistem*

Embora a enfiteuse utilize a mesma base de c&iculBTU e do ITBI (por meio de artificios
legais) ndo h& como se alegar, com chances dessyeesxisténcia de bitributagéo, porque as
receitas oriundas dos terrenos de marinha possa&umera juridica de receita patrimonial.
Embora historicamente, na origem, esta “receitarpahial” tenha sido implantada para fazer

as vezes do imposto municipal.

A Lei n.° 3.348% de 20 de outubro de 1887, no item 3°, do artiy@@cedeu as Camaras
Municipais de todos os municipios o direito de afars terrenos de marinha e acrescidos,
pertencendo a estes “a renda que dali proviertendo por conta da municipalidade as
despesas necessarias para medicdo e avaliagdo ekrmosn terrenos assim como ao
Municipio Neutro, o direito de aforar os acrescidesmarinha. Com esta lei a corte estendeu
a todos os demais municipios o direito de afonaceber o foro de terrenos de marinha, e o
artigo 79 do Decreto n.° 1.3%8 de 30 de janeiro de 1854, claramente identifitangdo da
cobrancga que tinha por objetivo “[...] o custeis diespesas administrativas dos municipios

costeiros”.

121 CAMARA COMUM METROPOLITANA DA BAIXADA SANTISTA, 2003.

122 BRASIL. Decreto n.° 3.348, de 20 de outubro 8871 Orga a receita geral do império para o exercie
1888 e da outras providéncia€ole¢do de Leis do Brasjl Brasilia, v. 1, p. 33. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br>. Acesso em: 23 maio4200

123 BRASIL. Decreto n.° 1.318, 30 de janeiro 1854. Blmrexecutar a lei nimero 601, de 18 de setembro de
1850.Colegao de Leis do BrasjlBrasilia, v. 1, p. 10. Disponivel em: <http://wwgenado.gov.br>. Acesso
em: 23 mar. 2000a.
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Os terrenos de marinha foram incluidos no Progrilacional de Desestatizac&3.Este

programa foi implantado sob a bandeira neolibemlretirada do Estado de areas néo
essenciais. Sob este enfoque ndo ha como sedastfipresenca da Unido nos municipios
como “especuladora imobiliaria”, nem com direitesidais que geram inseguranca juridica e

impedem a gestao e planejamento urbano municipal.

A Unido, sucessora dos portugueses que usurpatarraarasileira dos indios,despeito de
todas as teorias que legitimam a propriedade cose ba trabalho humano, objetivando
unicamente a arrecadacao de receitas, modificoeicoed-Lei n.° 9.760 de 1946, para auferir

maiores receitas com a venda dos terrenos de marinh

O Decreto-Leino 9.760%, de 1946, destinava um titulo inteiro & “[...Jeakcdo dos bens
imoveis da Unido”, que “[...] ocorrera quando méuver interesse econdmico em manter o
imével no dominio da Unido, nem inconveniente, ¢oa@ defesa nacional, no

desaparecimento do vinculo da propriedade”.

Esta alienacdo previa concorréncia publica (art5) 1Biediante caucdo de 3% para

participagao (art. 135 8§39),

Os imoveis utilizaveis para fins residenciais (adpill) eram destinados a servidores da
Unido n&o-proprietarios de imoéveis (Art. 141), aiimio-se porém a participacdo de

quaisquer interessados na aquisicdo quando naigiomncorréncia ndo houvesse licitantes.
O pagamento poderia ser efetuado em até 240 pdestagensais (art. 144), com taxa de juros

de 6%a.a., quando adquirido por servidor e 8%aandp por particulares (art. 144 § 1°).

Os imoOveis utilizaveis para fins comerciais ou stdiais (capitulo 11l), poderiam ser pagos

em até 125 prestacdes mensais (art. 147), comder©8% aa (Art. 147 § 1°).

124 | ei n° 9.491, de 9 de setembro de 1997, com &degnferida pela MP. 2.161-35, de 23 de agos200é,
gue alterou procedimentos relativos ao ProgramaoNakde Desestatizagao, inclui entre os bens \issi
de desestatizagdo os bens moéveis e imdveis da WRND). Esta norma prevé em seu Art. 4°, que “as
desestatizagOes serdo executadas mediante astesguindalidades: VIII — aforamento, remicéo de ,foro
permuta, cesdo, concessao de direito real de sstivel e alienagdo mediante venda de bens e imdeei
dominio da Unido (BRASIL. Lei Ordinaria n.° 9.49de 9 de setembro de 1997. Altera procedimentos
relativos ao programa nacional de desestatizag@ioga a Lei 8.031, de 12 de abril de 1990, e déasut
providénciasDiario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, p. 19.941, col. 1, 10 jul. 1997).

125 BRASIL, 1946.
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Quanto aos terrenos ocupados, a horma legal, d& &8donizada com a busca da seguranga
juridica e paz social, em seu capitulo V, pernabapresidente da republica, por proposta do
ministro da fazenda, autorizar a alienacdo de rtegegue se encontrassem ocupados por
terceiros, mediante as condi¢bes previstas no f2etes. Nos termos do Art. 160 a Unido

conferiria, o direito de adquirir a terra mediaptgamento de 20 taxas de ocupacédo e 1 %
laudémio aos ocupantes abaixo arrolados:

[...] 1°) os tiverem titulo de propriedade devidateetranscrito no Registro de
Imoéveis; 2°) os que estejam na posse dos terrews, fundamento em titulo
outorgado pelos Estados ou Municipios; 3°) os geegssariamente, utilizam os
terrenos para acesso as suas propriedades; 48upantes inscritos até o ano de
1940, e que estejam quites com o pagamento dadadeteixas, quanto aos terrenos
de marinha e seus acrescidos; 5°) os que, possuiedéeitorias, estiverem
cultivando, por si e regularmente, terras da uni@wanto as reservadas para
exploragéo agricola na forma do Art. 65.

Caso néo requerida a aquisicdo nos termos fixadlosgut. 160, o ocupante seria onerado
com o pagamento em dobro da taxa de ocupacéo, isguizp do direito de, em qualquer

tempo, adquirir o terreno, por importancia corresfemte as 20 taxas simples e 1 %
laudémio.

A venda do dominio pleno aos ocupantes nestas @ieslié uma medida assaz inteligente,
pois que todos os beneficiarios eram ocupantes diosito de preferéncia ao aforamento
(conferido pelo art. 105), sendo o aforamento pabsie resgate, ndo havendo interesse na
manutenc¢do da propriedade sob o dominio da Uni&ienda mediante metodologia similar
ao resgate de aforamento abrevia a burocraciatandaer o caminho para a constituicdo da

propriedade plena nas maos do beneficiario, mezlipagamento de 20 taxas e 1 e %
laudémios.

Sendo a taxa de ocupacao da época de 1%, haypatade legal de aquisicdo da propriedade
plena, por parte do ocupante com direito a preféaémo aforamento, mediante pagamento de
27, 5% do valor do imével (20% + 5%+ 2, 5%). Atuahte com a taxa de ocupacéo em 5%,

esta norma se mostraria ineficaz, salvo se modticapercentual devido.

126 Art. 160 (BRASIL, 1946).
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As normas citadas acima foram revogadas expressarpeio art. 9° do Decreto-Lei n.°
2.398% de 21 de dezembro de 1987, objetivando impedia esedida viavel de

regularizagdo fundiaria.

Sob a influéncia da ética fiscalista editou-se arLe 9.636%, de 15 de maio de 1998 que,
olvidando a necessidade da seguranca juridica eabds a arrecadagdo e manutencdo da
dominacao territorial, privilegia a alienacdo damdieio util dos terrenos de marinha, em
flagrante contradicdo com o Programa de Desestdtizgporque a Unido continua
proprietaria dos ativos que pretendia alienar nagamente). A alienagdo do dominio Gtil em
nada afasta o Estado dos negdcios privados, asddonb mantém, como um incémodo

sanguessuga, lento, burocrético, faminto por maisis recursos

As normas sobre alienacéo de bens imdveis vigatdedezembro de 1987, se aplicadas hoje,
seriam um importante instrumento de pacificacadakoao contrario das propostas de
alienacdo destas areas pelo valor de mercado, mediildo, que somente agravam a

inseguranca da populacao urbana inseridas emasrdenmarinha e seus acrescidos.

Os ocupantes sem acesso a regularizacdo por meafocmento, nem por aquisicdo nos
termos previstos no art. 160 do Decreto-hei9.760/46, encontram-se sob sério risco de
perda de suas moradias. Neste caso em apenas wagasi ocorreu trés interesses, o
interesse individual da Unido colidindo com o iateye coletivo difuso que visa a seguranca
da moradia familiar e o interesse individual hommege dos ocupantes ameacados com a

venda de suas casas.

Nos termos da Lenh. 9.636/98, a Unido vendera pelo valor de mercadaea®nos
historicamente ocupados por pessoas que pagamdéupacdo hd muitos anos e que
adquiriram estas areas de particulares, mediambpreoe venda chanceladas pela SPU (que
mediante cobranca de 5% sobre o valor da venda&rdenb ocupado e a benfeitoria nele

edificada, autorizava a transferéncia da ocupagém @terceiro de boa-fé).

Na orla maritima existem inUmeros condominios eaigi erigidos sobre terrenos onde se
paga taxa de ocupacdo e laudémio, na venda daadesid A Unido, proprietéria do terreno,

arrecada 5% sobre o valor de cada apartamentodensigja pela construtora, seja pelo

127TBRASIL, 1987.
128 BRASIL, 1998a.
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adquirente, convertendo o laudémio referente asfeeéncias em prédios residenciais, em
um flagrante locupletamento ilicito, uma vez quecabranca do laudémio sobre as
benfeitorias edificadas ndo possui uma causa garieklida. Cobrar pela transferéncia de sua
propria propriedade pode-se até compreender conwintienizacdo pelo ndo exercicio do
direito de preferéncia do senhorio, mas a cobréungdada em patrimdnio construido com os

frutos do trabalho alheio revela-se, no minimo,rahtf®

Lamentavelmente a legislacdo sobre o patrimbnidJd&io segue dire¢do contraria aos
ditames da funcgéo social da propriedade. Esta, mommas cada vez mais dissociadas da
realidade social e dos principios constitucionais Ebtado Democratico de Direito, esta

fomentando inseguranca juridica e social.

A norma legal sobre os terrenos de marinha, aoolahg tempo tem sido revogada e

modificada sempre em favor dos interesses privddddnido que, representada pela SPU na
sua funcéo publica de gestdo do patriménio coletem se portado como se fosse pessoa
juridica de direito privado, com o poder de edit#s, abusando de suas prerrogativas em face

do cidadao.

Um exemplo flagrante deste abuso se verifica na Ba<élculo sobre a qual se efetuara todo
o processo de alienacéo, seja do dominio plenedieo de 100% do terreno) seja do dominio
atil (no valor de 83% do terreno). O Decreto-L&ih496°° de 16 de agosto de 1940, em seu
artigo 18, fixa a forma de célculo do valor do ¢ew, em que devem ser levados em conta
“[...] todos os elementos que possam contribuirap@@is segura apreciacdo, tais como,
caracteristicas proprias, situacdo local, preceetiela dos terrenos vizinhos, pela &rea ou por
metro de frente” e, corretamente, em atendimentopancipio juridico que veda o
enriquecimento sem causa, determina a deduc¢dalyj.valor encontrado o preco de aterros e
outras obras com que o pretendente haja benefigatlsreno™! Nas atuais formas de

calculo o paragrafo do artigo 18 permanece desgersio em favor do erério.

Quanto vale o metro quadrado do terreno de manpueaoriginariamente foi ocupado ou

aforado por particular? Quanto vale areia subneekapraia, antes de se constituir acrescido

129 0 art. 37 da CF 88 impde a observancia do primcia moralidade (BRASIL, 2003b).

130 BRASIL. Decreto-Lei n.° 2.490, de 16 ago. 194staBelece novas normas para o aforamento dosdsrren
de marinha e da outras providénci@€alecdo de Leis do BrasjlBrasilia, v. 5, p. 71. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br>. Acesso em: 16 ago9tP9

131 paragrafo tnico do Art. 18 (BRASIL, 1999c).
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de marinha, legitimamente autorizado pela Unido@n@uvale o metro quadrado de area de
mangue alagad¥? Quanto vale o metro quadrado de area desocupadanfra-estrutura
urbana? Quanto valem 200 ou 300 anos de desenwritonurbano, custeado pelo morador,

mediante pagamento do IPTU?

Onde estdo os descontos relativos aos milharesette@srcubicos de areia langadas no mar
para a criacdo dos acrescidos de marinha, ateewislainente autorizados pela Unido,
loteados e vendidos pelos empreendedores aos ataeaslores, com valor que incluiu todos
0s custos do aterro e implantacdo dos equipameuiiolicos obrigatérios? Onde estdo os
descontos relativos aos equipamentos publicosaraenfcolocados no local mediante custeio
de anos e anos de pagamento de IPTU? Onde est@d@soantos efetuados por conta da
propria valorizacdo efetuada na &rea pela agadondwadores com a construgdo de suas
moradias e instituicdo da cultura local? Os atualieres de mercado dos terrenos de marinha
de forma alguma podem ser reputados a acao da Beideral, ao contrario, esta como um
voraz especulador entrega suas terras ao labdo alhdentativa ilegal de colher frutos que
nédo plantou. Esta forma de cobranca atenta conimgeresse social de uma ordem juridica
justa, da moralidade administrativa, da proibicaaanfisco e da vedacao ao enriquecimento

sem causa.

O interesse fiscal arrecadatorio é atendido tambéndeterminacdo legal de venda do

dominio util. Esta medida, que tem tirado o sor®moradores, € denominadieeito.

Este direito € uma verdadeira obrigacdo de compreamninio Gtil ou pleno, nas condi¢des
fixadas pela Unido, sob pena de perda de todolqugradireito sobre as benfeitorias efetuadas
durante anos, e comprometimento financeiro equitale 10% do valor de mercado do terreno
por ano que permaneca no imével onde reside confasifia’®** Como bem diz Djavdr’,
“[...] duro é n&o ter e ter que ter para dar”. Senarador ndo tiver condicbes de adquirir o

terreno sobre o qual edificou sua moradia, corigco de ficar sem ela.

Este direitcé conferido a quem

132 0 valor questionado é em relagdo ao mercado ifadbil ndo em relagéo ao valor do bem ambiental que
atualmente é tutelado pela Lei.

133 Art. 15, § 7° da Lei n.° 9.636/98 (BRASIL, 1998a)

13 DJAVAN. Esquinas. In: Djavamjavan ao vivo.S&o Paulo: Sony, 1999. v. 2, Faixa 8. CD-ROM.
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[...] comprovadamente, em 15 de fevereiro de 1f®écupava imével ha mais de
um ano e esteja, na data da formalizacéo do cordeaaliena¢do do dominio Util,
regularmente inscrito como ocupante e em dia cam shrigagdes junto ao SPB.

O ocupante sera notificado para manifestar setesgge na aquisicdo do imoével pelo valor de
mercado fixado por avaliagdo. Em caso afirmativeyedd assinar seu contrato dentro do
prazo de seis meses, podendo ser prorrogado pal pguwiodo, mediante pagamento de
entrada minima de 10% e o saldo parcelado em &érEatacbes mensais e consecutivas
devidamente atualizadas, desde que o parcelam@nmé antes do adquirente completar 80

anos de idad&®

A aquisicao do dominio util nos termos da lei pedeefetuado de conformidade com o Art.
12'%" pelo valor da avaliagdo ou, de conformidade coArto13, mediante leildo quando é

assegurado ao ocupante preferéncia na aquisigdegel da melhor oferta.

Os ocupantes que ndo exercerem os seus “direioglothpra nem firmarem contrato de

cessao de uso onerosa,

[...] teréo o prazo de 60 dias para desocupar @éinéindo o qual ficardo sujeitos
ao pagamento de indenizacéo pela ocupacéo iléziteespondente a 10% (dez por
cento) do valor atualizado do dominio pleno deetgsr por ano ou fracédo de ano até
que a Unido seja reintegrada na posse do intdtel.

Nem nos estados mais ditatoriais se imaginariaighedde norma que pudesse atingir a
tranquilidade familiar desta forma. Os moradores deeas de marinha, tendo ou ndo
condicdes de comprar os terrenos de marinha (midito@mpraram este direito no mercado e
pagaram laudémio de 5% a Unido); ou ja tendo pagadtongo dos anos a Unido valor
equivalente ou superior ao valor dos terrenos;dédireito” de comprar os terrenos sobre os
quais edificaram suas moradias sob pena de sudesfejo. Esta ameaca legal esta tirando o
sono de milhares de familias. Conduta que feretdhorente o direito a moradia familiar,
porqgue compete ao Estado viabilizar o acesso aegaodi fundamentais e ndo fomentar sua

destituicao.

135 Art. 13 da Lei 9.636/98 (BRASIL, 1998a).

136 ¢f, Art. 14, Il da Lei 9.636/98. Esta norma expgimama discriminacdo contra o idoso e pode inclusive
inviabilizar que este possa adquirir a moradia aedile (na hipdtese de ter condi¢des financeaes pagar
0 que a Unido quer) (BRASIL, 1998a).

137 Exercicio de direito de preferéncia ao aforamenteroso pelo preco de avaliagdo, mediante confiratag
direta sem alienacgéo.

138 Art.15 §7 da Lei 9.636/98 (BRASIL, 1998a).
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A ocupacéo da costa brasileira por particulareggtimulada pelo Estado como uma medida
de consolidacdo do dominio portugués e, posterimeneeomo medida que objetivava o
desenvolvimento regional mediante criacdo de n8alebanos. O Estado brasileiro, detentor
da maior parte das terras do pais, objetivanddizagéo do solo, permitia o aforamento de
terrenos de marinha, inclusive para loteamentonorb® instrumento juridico utilizado,
enfiteuse, impede o0 acesso a propriedade plenéampérmenos danoso que a inscricdo de

ocupacdo, ja que esta impede tanto o planejamemdna quanto a seguranca da posse.

Os terrenos de Unido historicamente entregues atisydares com fins desenvolvimentistas
hoje configuram um entrave ao desenvolvimento Jqm&judicando a gestédo da cidade, além
de gerar inseguranca para os ocupantes, ferindmmpromisso de buscar a efetivacdo da
seguranca da moradia, expresso no Paragrafo 3gefeda Habitat [1*°

O direito de propriedade, concepcao jusnaturatistanecessidade inerente ao ser humano,
porque 0 homem necessita de abrigo para viver dgmdade, foi guindado ao patamar de
direito fundamental. Este direito fundamental é tmumais o direito a propriedade, que o
direito de propriedade. Ou seja, é inerente a sat@te humana o direito propriedade. O
direito de propriedade nado é absoluto, ndo pode se sobrepbredto a propriedade enquanto
requisito fundamental de uma vida digna. A Unidend® desestabiliza a sociedade ao
ameacar tirar as moradias das familias, mediang€moias de pagamentos inexequiveis nao
esta agindo de forma democrética, nem em atendimamtinteresse publico, mas como
particular em busca do maximo de vantagens quei @skxita, interpretada de forma

assistematica e sob a ética individualista, Ihespmmhferir.

Na hipotese de inércia do ocupante (ndo adquirmderreno sobre o qual edificou sua
moradia pelo valor da avaliagdo, nas condi¢Oegiantente descritas), a Unido, nos termos
do Art. 15, promovera o leildo do imdvel, incluinda avaliagdo o valor das benfeitorias
efetuadas pelo particular, vendendo-a conjuntamemépassando-lhe, na mesma propor¢ao

que receber, o valor percentual equivalente, coré@e depreende da transcri¢cdo abaixo:

Art. 15. A SPU promovera, mediante licitacdo, orafeento dos terrenos de
dominio da Unido, situados em zonas sujeitas amesgnfitéutico, que estiverem
vagos ou ocupados ha até um ano em 15 de feveleit®97, bem assim daqueles
cujos ocupantes ndo tenham exercido a preferénciapm¢éo de que tratam os arts.

139 CENTRO DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LOS ASENTAMIENTS HUMANOS. Declaracién de
Estambul sobre los Asentamientos Humanos y Programde Habitat. Estambul, 1996. Disponivel:
<http://www.undp.org/un/habitat/agenda/espagnolifiv-zip >. Acesso em: 2 jun. 2002.
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13 e 17 desta Lei e o inciso | do art. 5° do Deeteti n°® 2.398, de 19987. § 1° o
dominio pleno das benfeitorias incorporadas ao ehiidependentemente de quem
as tenha realizado, serd também objeto de alienacédo

§7[.]

§ 3° Ocorrendo a venda, na forma deste artigopdurdo Gtil do imével a terceiros,
seréa repassado ao ocupante, exclusivamente nestsaeo valor correspondente
as benfeitorias por ele realizadas calculado com ba no percentual apurado na
forma do paragrafo anterior, sendo vedada a extensédeste beneficio a outros
casos, mesmo que semelhantes; & repasse de que trata o paragrafo anterior
seréa realizado nas mesmas condi¢cdes de pagamentelopadquirente, do peco
do dominio (til.**° (Grifo nosso).

Ainda que absurdamente se pudesse admitir o dedp@juimeras familia pela acao do poder
publico, ainda assim esta norma ndo poderia predalga que as benfeitorias sdo de
propriedade dos ocupantes e devem ser indenizaaksesmos moldes das desapropriacoes,
de forma prévia e justa, ndo conforme reza a laliamée pagamento de 10% de sinal e o

restante nas mesmas propor¢des que a Unido receber.

Esta norma trata o direito & indenizagéo pelasditenfais como um “beneficio”, e determina
que, caso o imovel nado seja “vendido no primeirtacee”, a Unido, “[...] apds a reintegracéo
sumaria” realizara outro certame, no qual “[...p mEr4 nenhuma preferéncia ao ocupante”,
omitindo-se propositadamente sobre o direito a rimdedo (que, embora induza a
compreensdo da extingdo do beneficio nesta hipdiedieeito a ser indenizado permanece).
O direito & indenizacdo dos ocupantes por meio efaptopriagdo das benfeitorias ja era
reconhecido nos idos de 1963, conforme se depredmaeenta do acordao proferido pelo
Tribunal Federal de Recursos na Apelacdo CivePrit24- Unido FederalersusAyoub &
Jorge Limitada: “Somente pela via da desaproprigi@adem os ocupantes de terrenos de
marinha ser despojados de seus direitos, inclimnéeitorias**’, esta deciséo fundamentou-

se basicamente nos seguintes argumentos:

E certo que, nos termos do artigo 131 do DecretaI°e9.760, [...] a inscricdo e o
pagamento da taxa de ocupagdo ndo importam noheciomento pela Unido de
qualquer direito de propriedade do ocupante, paaletal nos termos do artigo 132
do citado diploma, em qualquer tempo que necesddaterreno imitir-se na sua
posse, promovendo a sua desocupalgis nos termos dos §§°12 e 3 daquela
disposicéo, estara obrigada a indenizar as benfeiias feitas de boa fé, cujo
preco sera depositado em juizo, quando a parte seausar a receb@-las*

1OBRASIL, 1998a.

141 DESAPROPRIACAO - Terrenos de marinfRevista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 79, p.
212-215, jan./mar. 1965.

192 DESAPROPRIAGAO..., 1965, p. 214.
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O Art. 24 dispde sobre venda em Leildo do dominibdds terrenos da Unido, exigindo
caucao de participacdo no valor de 10% da avali@gfid?4, 11l); e assegurando a preferéncia
ao “[...] cessionario de direito real ou pesso#aatario ou arrendatario que esteja em dia
com suas obrigag6es junto a SPU, bem como o exadofart.24 § 3°) na aquisicdo do

dominio util ocupante, “em condi¢des de igualdamta o vencedor da licitagcao”.

Quando o leildo for realizado por servidor espeuggite designado, o comprador fica isento
do pagamento da comissdo de 5% do valor da arrefitatque é devido nos termos do Art.
24, VI, ao leiloeiro oficial, comissédo esta que.][sera paga pelo arrematante juntamente
com o sinal"* Pela redacdo, além do valor da arrematagéo, o redimp também é
responséavel pelo pagamento da comissédo do leijeemdei ndo prevé seu desconto do sinal.
Ou seja, os moradores devem “torcer” para queleid® seja efetuado por um funcionério
publico, caso contrario, além do valor devido pagaabsurdamente, um acréscimo de 5% a

titulo de honorarios do leiloeiro (Art.24, VI).

A venda dos terrenos de marinha sera efetuada med&ildo ou concorréncia publica, as

condi¢des de pagamento séo diferenciadas em vidtaglearacteristicas dos assentamentos.

Em via de regra, sera exigida garantia hipote@iizos de 10%a.a. e atualiza¢do do saldo
devedor com base no coeficiente de atualizacdoodpgmca. A aquisicdo sera efetuada
mediante pagamento de, no minimo, 10% do valor\d¢iagdo e o restante em até 48

(quarenta e oito) prestagées mensais e consecutivas

No que tange a populagéo carente, a norma da Wotd@lonente dissociada da realidade da
exclusdo urbana de nossas cidades, prevé a verdtardoio pleno ou Gtil em areas inseridas
em projetos de carater social para fins de assentande familias carentes e de baixa renda
como se vivéssemos em um pais onde o salario micuim@risse sua missao constitucional.
Embora a Lein. 9.636/98* preveja no Art. 31 a doacéo, inclusive para implgio de
projeto de assentamento de familias carentes,maan@ssalva (Art. 31, §)3jue esta doagéo

€ possivel, “[...] desde que o produto da venda degtinado a instalacdo de infra-estrutura,

equipamentos basicos ou de outras melhorias neieessaé desenvolvimento do projeto”.

143BRASIL, 1998a.
144BRASIL, 1998a.
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A norma legal em nenhuma hipétese fala em doag@egodto ou subsidio em favor do
beneficiario. Friamente cuida do pagamento intedmlvalor de mercado do patrimoénio

privado da Unido, ocupatf3 pelos necessitados sob a complacéncia das autesida

Desta forma, a letra da lei determina que a verdaadeas de marinha a familias de baixa
renda*®, sera efetuada mediante pagamento de um sinahimi;no, de 5% do valor da
avaliacao, ‘[...] permitindo o seu parcelamento & duas vezes, e do saldo em até 300
(trezentas) prestacdes mensais e consecutivasfvabde-se, como minimo, a quantia
correspondente a 30% (trinta por cento) do valosalario minimo vigente*4

Em se tratando de assentamentofaddlias carentes** sera dispensado o sinal; a prestacéo
nédo podera ser superior a 30% do salario minimentég as parcelas poderéo ser feitas em
até 300 prestacdes e o valor da prestacao ndogpselesuperior a 30% da renda familiar do

beneficiario.

Nas vendas em assentamentos ou projetos de cac@tat, além da garantia hipotecéria,
serdo cobrados juros de 7%aa. A Lei de 1946 peMdiade juros quando a alienagéo fosse
para servidor publico e a lei atual, cobra de pEs®arentes, credoras de inimeros direitos
fundamentais que o Estado Brasileiro nega, jurpsrsares aos exigidos de servidores na lei
anterior. A cobranga de juros de familias com requaia nem sequer conseguem suprir suas
necessidades basicas € um absurdo. Assegurar aoCE€ebimento de juros, como
retribuicdo pelos servigos prestados a Unido @ttda Lei n.° 9.636/98), sem qualquer
distingdo socio-econdmica, em flagrante inadequagio deveres do Estado Democratico
Brasileiro, gera indevida exploragdo de pessoagsrdeislas de direitos fundamentais basicos

em favor de Instituicdo Financeira.

145 «Um filho n&o invade sua pétria — ocupa seu Herftase da autoria de Maria Clara da Silva, Cooatiora
Nacional do Movimento de Luta pela Moradia do H&pf8anto, proferida no VII Congresso do Movimento
nacional de Luta pela moradia do Espirito Santbzaso nos dias 21, 22 e 23 de maio no Calir erm¥ia
ES (Informacao verbal).

16 Com renda familiar de 3 a 8 salarios minimos &7t.§2, inciso |, do Decreto 3.725, de 10/01/2001
(BRASIL. Decreto n.° 3.725, 10 de janeiro de 20R&gulamenta a Lei 9.636, de 15 de maio de 1998, qu
dispde sobre a regularizagcdo, administracéo, afmtoe alienacéo de bens iméveis de dominio dapueia
d& outras providénciafiario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, p. 4, col. 2, 11 jan.
2001b).

47 No Art. 135 § 1° e 28, a caugéo para a participagéconcorréncia publica de 3% é considerada @onas
penitenciais, e os demais artigos nédo faziam qealoencéo a pagamento de sinal diverso da caugéseq
convertia neste (BRASIL, 1998a).

148 Art. 26 da Lei 9.636/98 (BRASIL, 1998a).

%9 Com renda familiar de 0 a 3 salarios minimos Aft, §2, inciso Il, do Decreto 3.725 de 10/01/2001
(BRASIL, 2001b).
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As normas relativas aos terrenos de marinha, paggmfastadas, por meio da aplicagédo da
Medida Proviséria n°. 2.239, de 4 de setembro de 2001, caso a ocupacdo de#rbea
urbana, para fim de moradia do possuidor ou defaomdlia, tenha ocorrido (de forma
ininterrupta e sem a oposicdo da Unido) cinco amiss de 30 de junho de 2001, e o
possuidor ndo seja proprietario de nenhum outravéydirbano ou rural. As pessoas carentes
que preencherem estas condi¢des possuem o didtocassado de uso especial para moradia,

gratuitamente.

Caso o ocupante ndo queira ou ndo tenha condigteeéiras para adquirir o imével, a lei
Ihe faculta requerer a cessdo de uso onemmaprazo indeterminado, desde que este o
requeira No mesmo prazo assinalado para a congirgpena de decadéncia. Nesta converséo
da “ocupacao” em contrato de cessdo de uso onexastacao do ocupante fica ainda pior,
ja que a ocupacdo, embora precaria, lhe asseguradaeito a ser indenizado pelas
benfeitorias quando o seu imdvel fosse a leildo.c®o da ocupacéo, a precariedade é a
mesma, mas quando a Unido resolver exercitar aiseito a “[...] se reintegrar na posse do
imével, apds o decurso do prazo de 90 dias daicetio administrativa para esse fim
[..]"*" o Artigo 17, § 2°, da referida norma, declara géie serdo “[...] reconhecidos ao
cessionario quaisquer direitos sobre o terreno ouindenizacdo por benfeitorias
1,52

realizadas|...]”, em flagrante ofensa ao principio da moralidadmiaidtrativa e ao que

veda o enriquecimento sem causa.

3.1.2Ineficacia na gestdo dos terrenos de marinha

Embora seja da competéncia da SPU o gerenciamagogagrrenos da Unido, verifica-se que
ao longo dos anos este patrimonio gerido apenasfipararrecadatorios, ndo foi eficazmente
administrado, conforme se verifica em noticia vieida no Jornal do Brasil, na época da

edicdo da medida proviséGria que se converteu na.12i636/98> que informa que esta se

150 BRASIL. Medida Proviséria n.° 2.220, 4 de setesnthe 2001. Dispde sobre a concesséo de uso especial
que trata o paragrafo 1 do artigo 183 da conséityicria o Conselho Nacional de Desenvolvimentablob-
CNDU e da outras providéncidsiario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, p. 12, col. 1,

4 set. 2001d. Secdo Extra.

51 Art. 17 §2 da lei 9.636/98 (BRASIL, 1998a).

152 BRASIL, 1998a.

153 AGENCIA BRASIL RADIOBRAS. Sinopse. Jornal do Brasp. 1 e 4, 18 fev. 1997. Disponivel em:
<http://www.radiobras.gov.br/anteriores/1997/siregps 802.htm>. Acesso em: 20 jul. 2003.
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destinava a regularizar “[...] 3 milhdes de ocupsctregulares em areas de dominio da
Unido, entre elas os terrenos de marinha, situaaasla maritima”, com o fim de aumentar a

arrecadacao e pagar dividas publicas.

A unido ndo consegue impedir a ocupagao desordelmsd@rrenos sob sua responsabilidade.
Quanto a arrecadacéo, a situacdo ndo é melhoeja ouadimpléncia ¢é alta. Conforme afirma

Lucas™

[...] o préprio ministro do Planejamento, OrcamemrtdGestdo, Guido Mantega,

admitiu que a Unido arrecada R$ 80 milhdes/ano aomcadagdo dos impostos
referentes aos terrenos de marinha e emite 26@esilde carnés/ano, apontando
como o processo esté pulverizado e desorganizado.

O interesse meramente fiscalista em arrecadartascpatrimoniais, mais causa danos que
vantagend>® Mesmo que se considere o interesse fiscal comtipmde interesse publico,
temos as licdes de Bastdfscom propriedade destacando que “[...] ndo é unuanidteresse
ainda que coletivo, mas hierarquicamente bastaftalterno diante dos fins administrativos,
gue podem justificar a imposicao de sacrificioslideitos substanciais da pessoa, tais como a

liberdade, a propriedade e a prépria vida”.

Os terrenos de marinha, compreendidos como benestimlo que devem objetivar o
atingimento das finalidades coletivas, ndo podenis mar considerados como sendo de

titularidade Unica da Administracgéo.

Basto$®’ critica os “[...] excessos da época da Revolugéndesa” que considerou o “[...] povo
como titular de direitos que outrora pertenciamrmanarca, o que o levou a transformar aquele no
titular do dominio publico”, argumentando que ['fo..povo nédo é ente personalizado para poder
titularizar direito subjetivo®>® Hoje, o povo, titular de direito subjetivo de etef dos interesses

coletivos é perfeitamente legitimado para deferdejuizo seu patrimdénio comum.

154 prefeito Paulo Vellozo Lucas, Coordenador-gesaftente Nacional de Prefeitos (LUCAS, 2004).

155 Nosso Estado Brasileiro ja impSe uma pesada céeganpostos, ndo carece de onerar ainda mais seus
contribuintes.

1% BASTOS, 1994, p. 31.

157 BASTOS, 1994, p. 305.

138 BASTOS, 1994, p. 306-307.
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No caso dos terrenos de marinha a avidez fischdrayp do tempo tem sacrificado interesses
coletivos superiores: a funcao social da propriedatbana, a fun¢do ambiental destas areas
inseridas em zona costeira, o direito social dersega da moradia, a autonomia municipal
na gestao de seu territério, e a prépria concegoatireito que objetiva a pacificagdo social,

mediante sua correspondéncia aos valores e neagssidociais.

P { Formatado

3.2 INTERESSES AMBIENTAIS .

- = s = __________________ -

O progresso humano trouxe prejuizos para a ecoltmi@rma e dimenséo jamais vistas. A
exploracdo destrutiva da natureza esta trazends séodificagdes no clima, no solo, na agua
e no ar, assim muitas espécies vivas estédo setidtasxAs modificagfes sao tdo expressivas
gue a prépria linha de preamar de 1831 ndo magmsentra na linha de preamar atual (nos
lugares onde nao houve aterro), ja que estudoségmod comprovam que 0S 0ceanos
subiram em torno de 50cm desde 1831 em face awiaweréo global e ao derretimento das

geleiras e calotas polarEs.

3.2.1Da progressiva de consciéncia ambiental

No que tange aos danos causados ao meio ambidateistérica cessdo de areas ambientais
a utilizacdo particular, ao menos na origem, ndodmao imputar qualquer responsabilidade
ao Estado, ja que o desenvolvimento das cidadésissbrasileiras, por meio de atetfBs

de mangues, estava em consonancia com as te@maficas da época.

As teorias higienistas legitimavam, no plano daSias, o aterro dos mangues.
Acreditava-se que neles viviam os miasmas das dsermgspécies de fantasmas,
cheios de podriddo e transmissores de enfermidBdegreciso, entdo, aterra-f§s.

%9 Cf. item 3.5.1.2
“[...] grande parte da cidade de Aracaju foi edifla, h4 varias décadas, sobre manguezais atersata®
localizada em terrenos de marinha” (MENDONCA, Gmist A palavra do leitor: Dazibao. Disponivel em:
<http://www.terravista.pt/enseada/1428/pl_dazibmoly. Acesso em: 20 mar. 2004). e “Recifeerbi
gratia’ teve 2/3 (dois tercos de sua area atual obtidnssta de aterros com a supresséo de enormes areas
que continham aquela vegetagdo” (manguezais) (SIRNEFILHO, Elio Wanderley de. Mangues-
importancia e protecéo juridica. Disponivel em:tgp:Wwww.infojus.com.br/areal7/elio_siqueirall.htm
Acesso em: 2 mar. 2004.

161\VASCONCELLOS, Jodo Gualberto et al. (Orgijria: trajetérias de uma cidade. Vitéria: Artgraf, 1993.
33
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Inexistia uma consciéncia da importancia da pres@iw da natureza, que era considerada
pela civilizag&o “cristd ocidental” como uma dédile Deus, destinada a servir ao homem e
viabilizar o seu “progresso”. Muitos povos, ditoslvagens, possuiam uma avancgada
consciéncia da importancia do meio ambiente e d@rigdade imdvel. Em documento

remetido ao presidente dos EUA por uma tribo inthgeerifica-se a sabedoria destes povos:

Sabemos que o homem branco ndo compreende nosgames. Uma porgdo de
terra, para ele, tem o mesmo significado que gealqutra, pois € um forasteiro que
vem a noite e extrai da terra aquilo de que neeedsiterra ndo é sua irma, mas sua
inimiga e quando ele a conquista, prossegue seinkarp..] Rapta da terra aquilo
que seria de seus filhos e ndo se importa. A sepulte seu pai e os direitos de seus
filhos sdo esquecidos, Trata sua mae, a terray @®séo, 0 céu como coisas que
possam ser compradas, saqueadas, vendidas consir@amu enfeites coloridos.
Seu apetite devorara a terra, deixando somenteesartd'®?

A Unido, em sua Otica arrecadatoria, efetuou indmeforamentos de areas de manguezais,
areas ambientais extremamente relevantes. Estateo@dotada no Decreto-Lei n.° 2. 480

de 16 de agosto de 1940, que “[...] estabeteneas normas para o aforamento dos terrenos
de marinha”, o que é uma demonstracdo desta praccalispor sobre a concessdo de

aforamentos de “[...] terrenos de mangues na costa”

Por meio deste Decreto também fica demonstradcadueido em tempos passados aforou
grandes parcelas de manguezais, para fim de agéadzle aterros e criagdo de acrescidos de
marinha. (vide art. 2° e 10 do referido DecretorLMD artigo 2° que faz um rol dos terrenos
gue se subordinam ao regime de aforamento, teno-seciso Il “- os terrenos de mangue

na costa”.

O aforamento dos mangues é defendido por Bat¥psan que diferencia terreno subaquatico
de mangue. Para ele “[...] terreno subaquaticajéeoesta debaixo d’agua e, por conseguinte,
ndo pode constituir objeto de contrato, pela imipdi&tade de uso”, mas, diversamente, o
“[...] mangue é terreno pantanoso, onde vicejap igsesmo, a plantacdo que lhe é

caracteristica — 0 ‘mangue’, dai seu nome. Perténdénidao (D.L. n.° 6.871/44), e a

162 5IRVINSKAS, Luis PauloManual de direito ambiental. S&o Paulo: Saraiva, 2002. p. 11-12.
163 BRASIL, 2002d.
184 BRASIL, 2002d, p. 26.
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possibilidade de seu uso torna-o suscetivel de miméde transacdo, de ser objeto de
165

contrato™
Com a evolugdo da compreensdo humana acerca @desifundamentais, tém-se os direitos
sociais aprimorando a concepcao dos direitos enisdividuais assim como os direitos de
terceira geracdo passaram a tutelar interessesodifbtomo o direito ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado.

Embora a emancipagéo do direito ambiental comoci@éseja recente (1981), nos idos de

1934, ja havia normas determinando a protecaordas ée preservagdo permanente.

O Decreto n.° 23.79%, de 23 de janeiro de 1934 em seu artigal@ssificava as florestas
em quatro tipos, dentre 0s quais destacam-se aestfhs protetoras e as florestas

remanescentes.
As florestas protetoras eram definidas na lei como

[...] aquelas que, por sua localizac¢éo, servirenjur@ta ou separadamente para: a)
conservar o regimen das aguas; b) evitar a erossitedras pela acgdo dos agentes
naturaes; c) fixar dunas; d) auxiliar a defesa ftasteiras, de modo julgado
necessario pelas autoridades militares; e) assequadicdes de salubridade
publica; f) proteger sitios que por sua bellezaegem ser conservados; g) asilar
especimens raros de fauna indigena (Ay:°%4

As florestas remanescentes eram entendidas como

[...] @) as que formarem os parques nacionaesjwesta ou municipais; b) as em que
abundarem ou se cultivarem especimens preciosfs conservacdo se considerar
necessaria por motivo de interesse bioldgico ogétiest c) as que o poder publico
reservar para pequenos parques ou bosques, de@olmp (Art. 5).1%

Embora as florestas protetoras e florestas rementsctenham sido consideradas, em via de

regra, inalienaveis por forca do art-°8 na mesma época houve a edicéo do cédigo das 4guas

165 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orgamento es@e. Secretaria do Patriménio da UniBiegislacé&o
imobiliaria da Unido: anotagBes e comentarios as leis basicas. Br&liRc. p. 26.

106 BRASIL, 2003c.

187 Art. 4.° (BRASIL, 2003c).

188 Art. 5.° (BRASIL, 2003c).

189 Art. 8° Consideram-se de conservacéo perene, imakEnaveis, salvo se o adquirente se obrigarspseus
herdeiros e successores, a manté-las sob o reggialeréspectivo, as florestas protectoras e asnesnantes
(Decreto 23.793 de 23.01.1934) (BRASIL, 2003c).
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(Decreto n.° 24.64%°, de 10 de julho de 1934), que se olvidando dassétade de protecdo
das vegetacdes das margens dos rios, “[...] pasecaar o regime das aguas” e ‘[...] evitar a
erosdo das terras pela accdo dos agentes naf(taestisidera, os terrenos de marinha e as
margens dos rios navegaveis, bens publicos donsnifa.] se ndo estiverem destinados ao
uso comum®’? permitindo a ocupacéo privada destas areas mediagime de aforamento
perpétuo, desvirtuando completamente as normastpes das margens dos rios e areas

costeiras.

O Coédigo Florestal, instituido pela Lei n.° 4.¥?1de 1965, no Art. 2°, expressamente
considera, dentre outras, como vegetacdo de pagser\permanente a situada nas margens
de qualquer rio ou curso d'ad{fanas restingas, como fixadoras de dunas ou dstatitas

de mangué?®. Sendo de preservacdo permanente, a vegetac@oaleas ndo poderdo ser
suprimidas, salvo mediante “[...] prévia autorizaci® Poder Executivo Federal, quando for
necesséria a execugdo de obras, planos, atividadegsrojetos de utilidade publica ou
interesse social” (art.’81). Ou seja, como poderia a Unido aforar margengiake e
manguezais quando estas areas eram consideragessdesacdo permanente, sem qualquer
interesse publico superior? O aforamento estimudavastacdo da vegetagdo protegida sem

qgualguer fundamento publico que a justifique.

Com a Lei n.° 9.60%° de 12 de fevereiro de 1998, tornou-se crime, coounstancias
agravantes (Art. 15, alineas “e” e “I"), modificatanificar ou destruir ninho, abrigo ou

criadouro natural (art. 29, 1), como é o caso dwsgues; “[...] provocar, pela emisséo de

OBRASIL. Decreto n.° 24.643, de 10 de julho dedl33ecreta o c6digo de agu&plecéo de Leis do Brasjl
Brasilia, v. 4, p. 679. Disponivel em: <http://wwenado.gov.br>. Acesso em: 16 ago 2003d.

1 (Art 4 a e b, do Decreto 23.793/34 (BRASIL. Decreto28°793, de 23 de janeiro de 1934. Aprova o
cédigo florestalColecédo de Leis do BrasjlBrasilia, v. 4, p. 679. Disponivel em: <httpWw.senado.gov.
br>. Acesso em: 16 ago. 2003c).

172 Art, 11. S&o publicos dominicais, se ndo estivedestinados ao uso comum, ou por algum tituloitegit
ndo pertencerem ao dominio particular; 1°, osnes@e marinha; 2°, os terrenos reservados nagnsaggs
correntes publicas de uso comum, bem como doss;dagos e lagoas da mesma espécie. Salvo quanto as
correntes que, ndo sendo navegaveis nem flutud@igorrem apenas para formar outras simplesmente
flutuaveis, e ndo-navegaveis.

§ 1° Os terrenos que estdo em causa serdo coosedidorma da legislagdo especial sobre a magga.
Seréa tolerado o uso desses terrenos pelos ribesintrincipalmente os pequenos proprietarios, e o
cultivem, sempre que o mesmo néo colidir por quaddorma com o interesse publico” (BRASIL, 2003d).

173 BRASIL. Lei n.° 4.771, de 15 de setembro de 196%titui o novo cédigo florestaDiario Oficial [da]
Republica Federativa do Brasi) Brasilia, p. 9.529, col. 2, 16 set. 2001.

174 | ei 4.771, de 1965, no Art. 2° alinea a (BRASIDP1c).

175 | ei 4.771, de 1965, no Art. 2° alinea f (BRASRA001c).

176 BRASIL. Lei Ordinaria n.° 9.605, 12 de fevereite 1998. Dispde sobre as sangées penais e attatinis
derivadas de condutas e atividades lesivas ao amidente, e d& outras providéncidsiario Oficial [da]
Republica Federativa do Brasi) Brasilia, p. 1, col. 1, 13 fev. 1998c.
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efluentes ou carreamento de materiais, o perecimdent espécimes da fauna aquatica
existentes em rios, lagos, acudes, lagoas, baidguas jurisdicionais brasileiras” (Art. 33),
crime causado por aterros de mangues.; assim cémp destruir ou danificar floresta
considerada de preservacdo permanente, mesmo quéremcdo, ou utilizd-la com

infringéncia das normas de protecao” (Art. 38).

Nos termos do artigo 8la Resolucdo CONAMA’ n.° 303’8 de 20 de marco de 2002, que
revogou a Resolugdo CONAMA 004 de 18/09/198540 areas de Preservacdo Permanente:
restingas [em faixa minima de trezentos metros,idosda partir da linha de preamar
méaxima, e em qualquer localizagcdo ou extensao,djuatoberta por vegetacdo com fungdo
fixadora de dunas ou estabilizadora de mangues (BRTX, “a” e “b”)]; X - manguezal,

[em toda a sua extens&o (Art. 30. X)] em duna @&Xl).

A legislacdo da Unido se preocupou com a questéieatal somente a partir de 1987, com a
edicdo do Decreto-Lei n.° 2.398, que passou a yauarParagrafo Unico do artigo' &

aforamento de imdveis de interesse do servigo @uikdiefinindo-o

[...] todo imbvel necesséario ao desenvolvimentopdgetos publicos, sociais ou
econdmicos de interesse nacional, a preservacadeatah a protegdo dos
ecossistemas naturais e a defesa nacional, independente de se encontrar
situado em zona declarada de interesse do serviglicp, mediante portaria do
Secretario do Patriménio da Uni#8.

Embora seja um importante avancgo, verifica-se glarde uma confusé@o na identificacdo da
natureza juridica destes iméveis, denominando imdwecessarios a preservagdo ambiental —
bens de uso comum do povo, como sendo de ‘intedssgervico publico’, quando se

submete a interesse muito maior que o interessaddainistracdo, interessa a toda a

coletividade indistintamente.

Ocorre que esta norma ainda estd em conflito conoasas ambientais, ja que a resolugdo

CONAMA considera restinga uma “[...] faixa minima lezentos metros, medidos a partir da

7 Conselho Nacional de Meio Ambiente.

178 BRASIL. Conselho Nacional de Meio Ambiente. Reséli n.° 304, 11 de junho de 2002. Dispde sobre a
data 662 Reunido Ordinaria do CONAMADiéario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, 19 jun.
2002. Disponivel em: < http://www.mma.gov.br/pootiama/index.cfm >. Acesso em: 2 maio de 2002b.

179 BRASIL. Conselho Nacional de Meio Ambiente. Reséhin.° 004, 18 de setembro de 1985. Dispde sobre
data 662 Reunidao Ordinaria do CONAMADiério Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, 20 jan.
1986. Esta Resolugéo considerava estas areasReseovas Ecoldgicas, no art.iicisos VIl a IX.

180 BRASIL, 2002d, p. 132.
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linha de preamar méaxima, e em qualquer localizagfcextensdo, quando recoberta por
vegetacdo com funcao fixadora de dunas ou estathilia de mangue¥®, tém-se todas as
areas de marinha ocupadas por vegetacdo de restimgabens de uso comum do povo, nao

passiveis de destrui¢cdo, sem que se configure anniégental.

3.2.2 A Zona Costeira e a gestao dos terrenos de marinha

A zona costeira brasileira € uma regido de comsasin desafio para a gestao sustentavel dos
recursos ambientais. Com base na ocupacdo humaleaspodividir a regido costeira em
areas de intensa e baixa ocupacdo humana, as nasnsgio aquelas possuidoras de “[...]
intensa urbanizacdo, atividades portuéria e indlistelevantes e exploracéo turistica em
larga escald®, onde temos metrépoles e centros urbanos regiditaigneos que se

desenvolveram em areas naturais abrigadas condrieste baias.

Nas cidades costeiras estdo instalados usos eotdt A gestdo ambiental de tais areas deve
ser efetuada no sentido de mediar estes interdesfesma a mitigar ao maximo os impactos

ambientais destas areas adensadas.

Compete a Administracdo Publica a gestdo tanto edpmcos urbanos quanto dos bens
publicos. No caso dos terrenos de marinha estassidegle de gestdo patrimonial se

intensifica.

Nesses locais, definem-se, em geral, quadros pndltieos do ponto de vista da
gestdo ambiental, demandando agfes de caratetivmrreom a mediagéo dos
‘multiplos conflitos de uso’ dos espagos e recursmauns e de controle do impacto
sobre o ambiente marinho, decorrente de poluicgonéaminagdo por diferentes
tipos e fonted®®

Nas areas de baixa densidade de ocupacéo, fazessaga uma eficaz administracéo destes
recursos ambientais assim como a implantagdo delano de gerenciamento de recursos

costeiros a fim de que estas areagrdade significado ambientplbbssam ser preservadas.

181 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. da Secretatia Qualidade Ambiental nos Assentamentos Humanos
Projeto de Gestdo Integrada dos Ambientes Costeire Marinho - GERCOM. Disponivel em: <http:
www.mma.gov.br/port/sqa/projeto/gerco/capalinexlhtnAcesso em: 2 mar. 2004h.

182 BRASIL, 2004h.

183 BRASIL, 2004h.
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[...] &reas de baixa densidade de ocupacdo e oc@réle ecossistemas que, no
entanto, vém sendo objeto de acelerado processzugmcao, demandando acdes
preventivas, de direcionamento das tendéncias iagssca dindmica econémica
emergente (a exemplo do turismo e da segunda nesiée o reflexo desse

processo na utilizacdo dos espagos e no aproveitardes respectivos recursts.

Dentro desta zona costeira estdo inseridas areaerdes e de aguas mariniés. E
justamente nesta area de transicdo entre os aedbiemtestres e marinhos estdo inseridos os

terrenos de marinha.

Sob este aspecto seria forcoso concluir que, &r garConstituicdo de 1988, os terrenos de
marinha se converteram em bens de uso comum do?p@ terrenos de marinha,
obviamente, estdo inseridos na por¢do maior quéaha Costeira, mas este fato ndo é capaz
de converté-los automaticamente em bens de usonsotiaupovo ou bens difusos como
entende Rodrigues e Fioritfs. Mas uma coisa é certa, sendo a Zona Costeiraamimpnio
Nacional os terrenos de marinha ndo podem serdsmasios em sua totalidade como bens

dominicais destinados a geracao de rendas paréa.Un

A ocupacdo da costa brasileira é consequénciaribstde nossa colonizacdo que gerou
inimeros nucleos urbanos costeiros, que hoje teastium grave risco a ecologia dessas

areas.

Essa faixastricto sensiconcentra quase um quarto da populacédo do Paigram
de 36, 5 milhes de pessoas (segundo a Contag®wopiddacdo de 1996) abrigadas
em cerca de 400 municipios, com uma densidade ndédg&rhab/kmz, cinco vezes
superior & média nacional (17 hab./khf).

A Lei n.° 9.638% de 15 de maio de 1998, sem considerar as nommiiertais possibilita a

venda dos terrenos de marinha, destacando, porém|.q] ndo serdo objeto de aforamento
0s imoveis que, por sua natureza e em razdo deanespecial, sdo ou venham a ser
considerados indisponiveis ou inalienaveis” (A2 8 3°). Se a restinga, vegetacdo de
preservacdo, é compreendida como “[...] faixa ménde trezentos metros, medidos a partir

da linha de preamar méaxima, e em qualquer locdlzag extensdo, quando recoberta por

184 BRASIL, 2004h.

185 A parte terrestre é composta por um conjunto deiciios selecionados segundo critérios ambientais
especificos. A parte aquética corresponde ao matotel brasileiro, com largura de 12 milhas néas a
partir da linha de costa (BRASIL, 2004h).

18 FIORILLO, Celso Antdnio Pacheco; RODRIGUES, Maccelbelha. Manual de direito ambiental e
legislacéo aplicavel2. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Max Limonad, 1999

187 BRASIL, 2004h.

188 BRASIL, 1998a.



69

vegetacdo com funcdo fixadora de dunas ou estfhiia de mangue¥® deve-se
forcosamente concluir que os terrenos de marinkaad@ados, inseridos nesta faixa minima

de 300 (trezentos metrd¥)néo séo passiveis de alienacéo, por indispordvieislienaveis.

Sendo a Zona Costeira area que “[...] abriga umaimosde ecossistemas de alta relevancia
ambiental, cuja diversidade é marcada pela tramsledambientes terrestres e marinhos, com
interacdes que lhe conferem um carater de fragiéidd, como permitir novas ocupacdes ou
aforamentos nestas areas?

Os proprios programas de regularizacdo fundiarize¢ dorem implantados em &reas
ambientais invadidas, deverdo privilegiar a desacéip destas areas mediante programas de
reassentamentos das familias, e a programas deeracéio ambiental, geracdo de renda e

educacéo ambient&f*

A lei prevé que, para o cadastramento das ocupaga@esbasta a comprovacdo do efetivo
aproveitamento para que seja inscrito como ocupgite 6°), faz-se necessario que esta

ocupacéo tenha ocorrido até 17 de fevereiro de &3fiie ndo

[...] estejam concorrendo ou tenham concorrido paraprometer a integridade das
areas de uso comum do povo, de seguranga nadienpteservacdo ambiental, das
necessarias a protecdo dos ecossistemas natuesisredervas indigenas, das
ocupadas por comunidades remanescentes de quilprdbssvias federais de

comunicagdo, das reservadas para construcdo delétitas, ou congéneres,

ressalvados os casos especiais autorizados na @arfea (art. 9°, incisos | e 1*

A Lei n.° 9.636/98™ deve se submeter ao Plano Nacional de Gerencian@osteiro
(PNGC), instituido pela Lei n.° 7.68%, de 16/05/1988 e, conseqiientemente, o bom senso
recomenda que o gerenciamento dos terrenos de haatiesocupados seja efetuado pelo
Ministério do Meio Ambiente e ndo pelo Ministério &lanejamento. Esta transferéncia de
atribuicdes viabilizaria maior efetividade ao PNGCA Lei n.° 7.661/98 determina o

zoneamento de usos e atividades na Zona Costdéggoridadex conservacao e protecao

189 BRASIL, 2002b.

1% Uma vez que estdo inseridos nos primeiros 33ometa faixa de preservacdo permanente de vegelacéo
restinga.

191 BRASIL, 2004h.

192 5em desconsiderar os demais programas necess@nos0o¢ao humana e urbana.

19 BRASIL, 1998a.

194 BRASIL, 1988a.

19 BRASIL. Lein.° 7.661, de 16 de maio de 1988&stitui o plano nacional de gerenciamento costeid
outras providénciasDiério Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, p. 8.633, col. 1, 18 maio
1988.
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de recursos naturais, renovaveis e nao-renovaragges, parcéis e bancos de algas; ilhas

costeiras e oceanicas; sistemas fluviais, estumrindagunares, baias e enseadas; praias;
promontérios, costdes e grutas marinhas; restiaghsas; florestas litoraneas, manguezais e
pradarias submersas; sitios ecolégicos de relewvandfural e demais unidades naturais de

preservacdo permanente e monumentos que integrepatrondnio natural, historico,

paleontoldgico, espeleoldgico, arqueoldgico, étnicdtural e paisagistico (art. 3).

Este zoneamento de usos e atividades, fixado nmediginidade multidisciplinaf®, leva em
consideracdo tanto os aspectos do ambiente nafurahto o meio ambiente construido,
como urbanizacdo ocupacdo e uso do solo, do sulssallas aguas; parcelamento e
remembramento do solo; sistema viario e de tratespsistema de produgédo, transmissdo e
distribuicdo de energia; habitacdo e saneamenticdpasurismo, recreacdo e lazer;

patrimdnio natural, histérico, étnico, cultural@sagistico (Art. §.

No Art. 10 desta norma esti assegurado o0 acesgrias e ao mar “[...] em qualquer
direcdo e sentido” salvo nas &reas “[...] de isszade seguranca nacional ou incluidos em
areas protegidas por legislacdo especifica”, inmukdi|...] a urbanizacdo ou qualquer

forma de utilizagdo do solo na Zona Costeira queeira ou dificulte o acesst™.

O plano nacional j& foi elaborado e atualmente largs estaduais e municipais estdo em

elaboracgéao.

No Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro - PN&G&ta0 fixados diversos principios a
serem observados pelos demais entes da federagéie de quais se destacam: a utilizag&do
sustentavel dos recursos costeiros (item 2.4); é8t@p integrada dos ambientes terrestres e
marinhos da Zona Costeira, com a constru¢éo e magéd de mecanismos transparentes e
participativos de tomada de decisdes, baseada lhami&formacéo e tecnologia disponivel e
na convergéncia e compatibilizacdo das politicabligas, em todos os niveis da
administracdo” (2,5); “A nao-fragmentacdo, na faiearestre, da unidade natural dos

ecossistemas costeiros, de forma a permitir a aeggitacdo da utilizacdo de seus recursos,

1% Em face de determinagéo legal de que este sdjaratio e alterado (quando necessario) por um giepo
coordenacéo dirigido pela Secretaria da Comiss@&oninisterial para os Recursos do Mar — SECIRM com
a participagdo da Unido, Estados e Municipiosyésae 6rgaos e entidades integradas ao Sistenianilac
do Meio Ambiente — SISNAMA (art.’ assim como sua aprovacgdo pelo Conselho NacibmaVleio
Ambiente — CONAMA

17§ 1’ do art, 10 da referida norma.

198 BRASIL, 2004i.
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respeitando sua integridade” (2.7). A preservagénservacao e controle de areas que sejam
representativas dos ecossistemas da Zona Cosinarecuperacdo e reabilitacdo das areas
degradadas ou descaracterizadas” (2.10); o Prindei Precaucdo “[...] para impedir ou
minimizar a degradacdo do meio ambiente, semprehgueer perigo de dano grave ou
irreversivel, mesmo na falta de dados cientifiamametos e atualizados” (2.11); o Principio
da Descentralizacdo, ‘[...] assegurando o compiiameato e a cooperacdo entre os niveis de
governo, e desses com a sociedade, no estabelézimenpoliticas, planos e programas

estaduais e municipais” (2.12); etc.

O Ministério do Meio Ambiente estd na vanguarda de8es publicas, reconhecendo a
necessidade da multidisciplinariedade e da redage parcerias com 0s municipios
costeiros para a elaboragéo dos planos de geresrtiaroosteiro locais, com participagédo da

comunidade.

As pessoas ndo moram na Unido nem nos Estadosymmasacidades, nos Municipios, tanto
que os nomes: cidadado e cidadania decorrem do wocéilade.S&o os municipios que
possuem o contato direto com a populacdo séo estagentes administrativos que possuem
melhores condi¢des de implantagcdo das politicaBcpsbeficazes, é neles que as discussées

democraticas devem ocorrer.

Os problemas urbanos e ambientais vividos por agecd00 municipios inseridos na Zona
Costeird®™ a necessidade premente da regulacdo dos usospacdes dos terrenos de
marinha ainda desocupados somados a histéricaacidagle da Unido em gerenciar estas
areas, apontam para uma reformulacdo completarmea fde gerenciamento e regularizagao
dos usos e ocupacgdes dos terrenos de marinha. &stss ndo podem mais ficar servindo
apenas a interesses fiscais secundarios. Os seerpgsiblicos primarios possuem supremacia

sobre os interesses privados da Uniao.

As acdes ambientais ja tém sido objeto de notf@awidia, conforme se infere abaixo:

Os municipios pernambucanos localizados nos 18@meiros de orla maritima
passam a contar a partir desta terca-feira (1843)wn programa ambiental de uso
sustentavel. Trata-se do projeto orla, que sekdli@ado por meio de parceria entre

199 A lista dos400 Municipios integrantes da Zona Costeira contidoslérestados da federagéo esta disponivel
no site: BRASIL. Ministério do Meio Ambient&erco: Programa Nacional de Gerenciamento Costeiro.
Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/sqa/jetojgerco/capal/index.html>. Acesso em: 2 mar. 2004i
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o MMA - Ministério do Meio Ambiente, o governo edtel e as secretarias
municipais de Meio Ambient®.
O Ministério do Meio Ambiente em respeito ao pnneida descentralizagdo administrativa e
a competéncia municipal na elaboracdo e execuc@olitizas publicas locais, corretamente

busca a cooperagdo administrativa com os municipios

3.2.3Danos ambientais em terrenos de marinha

Embora o Ministério do Meio Ambiente esteja envitlaresforcos para implantagdo de um
plano de gestdo da Zona Costeira, a SecretariaattonBnio da Unido, 6rgdo responsavel
pela gestdo dos terrenos de marinha, é um drgédpaaale impedir a ocupacdo indevida das

areas ambientais, conforme se depreende de agtigocias colhidas na Internet.

A invasdo de area de manguezais urbanos é denaneiad Aracaju por uma ONG
denominada Viva a Vida. Nesta dendncia verificaagréatica o que o PNCG intitula usos
conflitantes. Ha a necessidade da preservacao atabil um ecossistema costeiro relevante
gue sdo os manguezais urbanos, e tem-se a pressalode seres humanos desprovidos de
uma eficaz acdo de inclusdo social urbana. No megte conflito de interesses coletivos
difusos fica o Ministério Publico, acusado de iegff...] ndo obstante os esforcos até aqui

empreendidos, tanto na area civel como na crimffial”

Nesta matéria, que permite vislumbrar um pouco ritcipio do contradit6rio, 0 Ministério

Publico Estadual de Aracaju pdde se manifestamafido que

[...] o problema da invasdo dos manguezais urbamsAracaju é causa de
permanente angustia para os integrantes do MPEm#8, que tem adotado todas
as providéncias possiveis dentro de suas atribsiigiis. Entretanto, grande parte
da cidade de Aracaju foi edificada, ha vérias désadobre manguezais aterrados,
sendo localizada em terrenos de marinha. Acretitgae todas as areas de mangue
que estdo sendo atualmente invadidas séo terrenmarihha®?

20 CONHECER para conservar. Disponivel em <http://weemhecerparaconservar.org/opini%C3%A30/
not%C3%ADcias/descricao.asp?NewsID=740>. Acess®6rfev. 2004.

201 MENDONGA, 2004.

202 MENDONGA, 2004.
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Estas questbes dependem de programas locais dacé&duambiental, dependem do
atendimento das necessidades habitacionais da ggdpulmunicipal assim como de
fiscalizagdo efetiva, medidas de competéncia mpaliicjue ndo conseguem ser eficazmente

efetuadas pela Unido sem a cooperacao do ente local

Outra deficiéncia na gestdo ambiental destas &easontrado em site que denufftiama
“Avalanche de Irregularidade€® no projeto de construcdo de um complexo turistincieea

ambiental.
Denuncia as seguintes irregularidades:

a) auséncia de Relatério de Impacto Ambiental Préwontfariando a lei Ambiental
Estadual n.° 5.793/80 e o art. 225 da CF);

b) ocupacdo e construcdo em promontdrio (contrarigamdetra g da resolugdo 004 do
Cdédigo Nacional do Meio Ambiente de 18/09/85);

¢) dano a patrimdnio histérico nacional, em decori@mg construcdo em &area que possui
“...] inscricdes rupestres dos habitantes priroiivda praid® e que n&do poderia ser

objeto de construgéo;
d) auséncia de demarcacgédo de area de marinha.

Mesmo néo tendo sido efetuada a demarcacdo desdsrde marinha, eles foram vendidos
pela Unido ao empreendimento, demonstrando a fHtacritério técnico na fixacdo da

propriedade publica.

A Delegacia do Patriménio da Unido em Florianépgéisante ndo ter demarcado os
limites das areas nas praias do Norte da llharéa @le marinha é presumida nesses
locais a partir do inicio da vegetagcdo. No cas€dstdo ndo sei como que ela foi
demarcada’, garante Ruth De Lucca, assessora da [BPWdomum acontecer
desrespeitos ao Patrimdnio da Unido’, admite ogdele da DPU, Anténio Carlos
Zimmermanrf®®

203 gegundo informacgdes colhidas em 13/06/2004, “Actarioria da Republica de Santa Catarina esta
preparando acéo civil publica para impedir que e®mdimento turistico avance sobre a vegetacédo de
restinga e ocupe boa parte de um promontério” (REPGGENS. Latinidad on-line. Disponivel em:
<http://www.ufsc.br/latinidad/ja_online/santo.htmlAcesso em: 13 jun. 2004.

204 AVALANCHE de irregularidadesLatinidad on-line. Disponivel em: <http://www.ufsc.br/latinidad/ja_
online/santo.html>. Acesso em: 13 jun. 2004.

205 AVALANCHE..., 2004.

2% AVALANCHE..., 2004.
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Nos dois casos temos a patente falta de capacitadiido em gerenciar um patrimonio
nacional onde estdo inseridos diferentes interegmésicos difusos e colidentes: a
necessidade da preservagdo ambiental em conflitdrt@resses sociais (acesso a moradia) e
interesses econdmicos de desenvolvimento do turisEstas questbes ultrapassam o

gerenciamento puro e simples da propriedade, camdireito privado da Uniéo.

Embora a lei mais recente impeca as inscricbesuigagao que

[...] estejam concorrendo ou tenham concorrido paraprometer a integridade das
areas de uso comum do povo, de segurancga nadienpteservacdo ambiental, das
necessarias a protecdo dos ecossistemas natuesisredervas indigenas, das
ocupadas por comunidades remanescentes de quilprdbesvias federais de

comunicacgdo, das reservas para construcdo dediidras, ou congéneres (Art. 9°,
Il da Lei 6.963/98F""

esta norma ainda devera ser efetivada medianticagin do Art. 10 que determina que “[...]
constatada a existéncia de posses ou ocupacdeesanoddo com o disposto nesta lei, a
Unido devera imitir-se sumariamefffena posse do imével, cancelando-se as inscricdes

eventualmente realizadas.”

Conforme se verifica, somente a partir de 1998 #dJcomegou a preocupar-se com a
existéncia de outros interesses publicos nestaa fgeografica denominada terrenos de
marinha, mas os problemas causados pela ocupag@oddeada desta faixa costeira séo
muito mais complexos e provavelmente ndo consemwe sanados com o disposto nos

artigos citados.

3.3 INTERESSES URBANISTICOS

Silva®®® em seu estudo “Terrenos de marinha, seus acosseid administracdo municipal”

destaca que os terrenos de marinha historicamentam problemas “Passados mais de dois

207BRASIL, 1998.
208 gomente mediante o devido processo legal, podera&m imitir-se sumariamente na posse.
29gLVA, 1976, p. 325.
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séculos da criacdo do instituto, continuam as adimagfes municipais as voltas com

problemas oriundos dos terrenos de marinha e seescalos”.

Estes problemas estdo na maioria das vezes imbsicadm a necessidade de gestdo e

planejamento urbanos.

3.3.1Prejuizos aoPlanejamento urbano e autonomia municipal

Dentre estes problemas ha a dificuldade na aprovalg loteamentos e projetos de
edificacdes, j& que inexiste a separagdo entraromi publico e privado. Esta imprecisdo &

causada pela falta de demarcacéo da linha de preadéoa de 1831:

Sucede que, em pouquissimos pontos do litoralleir@seste marco inicial — linha
do preamar médio de 1831 — foi fixado. Como sabatdo, onde comegcam e
terminam os terrenos de marinha e seus acrestfios.

Outro problema causado ao planejamento urbano medor abandono do critério de se
permitir a utilizagdo privativa dos terrenos de infaa, mediante contrato administrativo de
aforamento. A adocao da inscricdo de ocupacadongose submete as regras do aforamento,
uma vez que ndo consulta previamente os entescpgbfiobre seus interesses publicos
legitimos na area objeto da solicitacdo, tambénsaanimeros problemas na gestdo da

cidade.

N&o havendo audiéncia prévia, ndo tém as prefsitmahecimento de quais areas
estdo sendo pretendidas por particulares, assimocamUnido n&do toma
conhecimento, deixando de considerar os seus psojgbanisticos, pelo simples
fato de que sobre eles nédo lhe foi dado manifegtaremo ocorreria no processo de
aforamentd™*

Diante das normas ditadas pela Unido sobre osnt&ree marinha, representantes de
Municipios, perguntaram a Meff& O Municipio tem alguma possibilidade ou meio de se

opor aos aforamentos de marinha? Este responda uiEa coisa que o Municipio pode

210 gILVA, 1976, p.326.

2L SILVA, 1976, p. 326.

%12 NOTAS taquigréficas de aulas e debates do XIl €uts Direito e Administracdo Municipal, realizado
conjuntamente com o XVI Congresso Estadual de Mpiais, em Itanhaém, referente ao 4° &avista de
Direito Publico, n. 21, p. 281-282, jul./set. 1972.
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exigir é ser consultado previamente ao efetuaraafento em &reas que possuem
Planejamento Urbanistico Municipal ou loteamentddora isso, qual o outro meio de
defesa?”, perguntam: — “E o Municipio procurar, ele mesmo aforar esse terreno”.
Embora a questdo seja relevante para os municlfi@dneos o professor ndo pdde
apresentar qualquer solucdo juridica para a quegtdque a lei positivada é clara. Pela
resposta, parece que muito pouco pode ser feitms palinicipios em face dos terrenos de
marinha, a néo ser ficar como um “pedinte” dassitebanas dependente da vontade politica

da Unido e da burocracia da SPU.

Outro 6bice ao planejamento e gestdo urbana dficazspeito a inaplicabilidade da Lei n.°
6.766/78" sem sua plenitude nos loteamentos implantadosreas de marinha. Reza esta
norma nacional sobre parcelamento do solo urbaeter®ina, em seu art. 22, que desde o
registro do loteamento as areas destinadas aogaeegmtos publicos de uso especial assim
como aos bens de uso comum do povo passam a Ergartomaticamente ao patrimoénio

municipal.

Se o loteador possui apenas o dominio Util podesfear aos municipios somente o dominio
atil de tais areas. Os municipios costeiros nurduisem a propriedade plena das areas
publicas em terrenos de marinha e acrescidos, mesim@stes estejam em areas urbanas
onde é fundamental a gestdo da ocupacdo do espagm, € 0 caso de restaurantes e
barraquinhas que atendem ao interesse de fomemtoistno das areas costeiras, nestes casos

esta gestao é muitas vezes impedida ou dificultada.

Os terrenos de marinha geram uma desigualdade stittmional entre 0s municipios

costeiros e 0s municipios interioranos. Os murosimterioranos podem gerir livremente os
bens publicos conferidos pela Lei n.° 6.766/79costeiros ndo. Caso o municipio queira
desafetar um bem especial para aliena-lo paraigfoide outro imével para implantacao de
servico publico, estard impedido, uma vez que r@gsy direito real em decorréncia da

averbacdo do loteamento.

Com as restricdes constitucionais e na forma dalé&go especifica significa que os bens de

uso comum do povo e de uso especial ndo sdo deigutage dos municipios, sendo

Z3BRASIL, 1979.
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permitida a utilizacdo enquanto ndo houver modificaem sua destinacdo. Ou seja, esta

longe de ser um direito real assemelhando-se mais ‘favor real”.

Os terrenos de marinha ferem de morte o espiritoedla.® 6.766/79 que determina no seu
art. 22 que “[...] desde a data do registro doalmtento, passam a integrar o dominio do
Municipio as vias e pragas, 0s espacos livresdeeas destinadas a edificios publicos e outros
equipamentos urbanos, constantes do projeto e daoorie descritivo™** Esta norma é
aplicada no resto do pais para conferir aos muagip dominio pleno e a Uniéo, ferindo a
autonomia municipal e o principio da isonomia, gmde transferir apenas o dominio ,(til
reservando para si o dominio direto, mantendo daglsiro dominio nas maos de um ente da
federagdo que nada tem a ganhar com esta difidoltag gestdo da cidade. Além do mais,
como conferir dominio Gtil a municipios sem a aaira de contrato e seu conseqiente
registro no RGF*® A letra da lei é clara, o registro do loteamdrasta para a transferéncia

da propriedade para 0os municipios

Nas areas costeiras 0s municipios estdo sempredtsmd da “anuéncia” do proprietario
para gerir seus bens de uso comum do povo, a esetagl praias. A gestdo municipal é
obstada em grandes areas litoraneos. Os terrenomudieha subtraem da gestdo urbana os

bens de uso comum do povo que séo as praias eaasliéoraneas.

Nas cidades litoraneas a gestdo da utilizacdo daisspe faixas a estas limitrofes é
fundamental para a implanta¢@o da fungéo socialidkde, essencial & construgdo de uma

cidade mais bela, acessivel e turisticamente naisrde.

Sendo os terrenos de marinha de propriedade da,Urea termos da aplicacéo da lei editada
para atender aos interesses proprietarios da Uaidounicipio somente podera definir os
usos compativeis, ndo podendo gerenciar o uso @as$'8r mediante contratos

administrativos.

214 BRASIL, 1979.

215 Registro Geral de Iméveis.

218 Que inclusive podem ter sido aterradas e urbaaizagmklos préprios municipios que se véem com
dificuldades na administracdo dos equipamentosiqnsblde lazer e interesse social que eventualmente
construam.
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Nossa Carta Magna determina que compete ao muniaigeitura e implantacdo de um
planejamento urbano que propicie o desenvolvimemmnémico e social sustentavel da

cidade.

N&o possuindo o Municipio a propriedade plena @os lole uso comum do povo e dos bens
de uso especial por este utilizado na prestacasealug;os necessarios aos municipes, tem-se
um claro atentado a autonomia municipal. EmboraeianL® 6.766/79 afirme que as areas
destinadas aos equipamentos publicos, ao lazesireldacdo, pertengam ao municipio, nas

areas de marinha esta norma nao pode ser aplicada.

Em pleno século XXI ndo se concebe uma centrakzdedta natureza, ferindo frontalmente
atribui¢cBes constitucionais privativas do municigiee é o planejamento urbano, a fim de
implantar a funcao social da cidade, administrasglnteresses e necessidades locais. Como
pode o municipio cumprir seu papel constitucionsrgio possui parte importante de seu

territério sob dominio da Unido? Noguéiraja nos ensinava nos idos de 1968 que:

A centralizacéo politica, qualquer que ela sejgpairta a centralizagéo e a tirania
burocrética, o desconhecimento das liberdades éigssvgrupos, entre as quais as
liberdades locais. O estado n&o d& vida ao mupic@ai sua ingeréncia nele ser
contra a comunidade dos vizinhos.

Como pode a Unido completamente distante das ditsyegeculiaridades municipais erigir
uma Unica norma regulamentando areas vitais acdasenento urbano? Se tais areas sado
bens publicos, se todo poder emana do povo e emosee é exercido, porque até a presente

data os clamores da populacéo costeira ndo sadasD Professor Atalib& destaca que:

As necessidades que afetam o grupo ligado pelahdmca s6 podem encontrar
satisfagéo apropriada na cooperacéo social dos merdbste grupo. Seguem-se dai
que a vizinhanga é o fundamento das fungbes saaisunicipio.

As funcgdes sociais assim reclamadas constituem ndafaento do direito do
municipio a autopolitica e auto-administracéo, €a,sa autonomia na realizagéo de
suas préprias competéncias.

Como pode o municipio efetuar um eficaz planejamenbano quando a grande maioria de
seu territorio pertence a outro ente da Federacfmlas as a¢bes administrativas ficam

dependendo da lenta tramitacéo dos processos nm@ab da Unido?

2" NOGUEIRA, Ataliba. Teoria do municipiRevista do Direito Publicg n. 6, p. 7-21, out./dez. 1968.
28 NOGUEIRA, 2003, p. 15.
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Muitas areas urbanizadas pelos municipios ficanogsipilitadas de serem por eles geridas,
salvo se a Unido celebrar convénio com eles paefies. Ou seja, para que 0 municipio
costeiro possa gerir sua orla, cumprir com seurdewestitucional, é obrigado a se “despir”
de sua autonomia e pedir autorizacdo para tal geftéaindo dependente da resposta da
proprietaria do imével e do tempo de demora desspasta, que pode ser positiva ou
negativa. Se a Unido concordar com a solicitagdondbicipio esta gestéo fica mais facil.
Quando o interesse privado da Unido colide comtereésse publico municipal o problema
assume contornos mais graves. Na pesquisa realimdaternet, dentro dos critérios ja
apontados também foi encontrada noticia sobre ad@ule braco” que houve entre o

Municipio de Vitoria e o Patrimdnio da Unido, comfie destacado a seguir.

O Municipio de Vitéria-ES, visando a implantacdo gi® empreendimento econdmico
previsto no programa de revitalizacdo do centrccidade, entrou em briga direta com a
Secretaria do Patriménio da Unido -SPU, que émoresvel pela gestao da area de acrescido
de marinha necessaria a constru¢cdo de um ShopmntgiCno centro da cidade. Esta area
vazia foi negada ao municipio sob a alegacdo dedumido pretendia utilizar o terreno para

fim de estacionamento ou para construgcéo de ngeatigho publica.

O Prefeito Luiz Paulo Vellozo Lucas denunciou gé&ilagéo’ da Unido contra a
cidade de Vitoria, [...] os Ultimos grandes terenagos da llha sdo de propriedade
da Unido: a area da INFRAERO, em Camburi; os Galgfie|IBC, em Jardim da
Penha; terrenos ao longo da Reta da Penha; nal@r€auz do Papa’, na Enseada
do Sud; na area ao lado do INSS, na Beira-Mar; alérestacionamento atrds da
Mesbla, para citar os principais. Projetos impdesnpara tornar Vitéria melhor e
capaz de competir nacional e internacionalmente ipeestimentos e turismo
dependem destes locafs.

Os argumentos em favor da construcdo do Shoppimeatque o Centro da Cidade ja possui
inmeras salas comerciais vazias que poderiam rbeito ser aproveitadas pela reparticao
publica indicada pela SPU. “Segundo o presidenta@EMI, José Luiz Kfuri, a quantidade

de salas desocupadas no Centro equivale a 17ieslifidtalmente vaziost®

A construgdo de um Shopping no centro da cidadgirs® a matéria veiculada na Internet,

melhor atenderia ao interesse publico:

Z9REZENDE, LucianoDiscurso. Vitéria: Camara de Vereadores de Vitéria. Didpehem: <http://www.cmv.
org.br/artigos/lucianol.htm>. Acesso em: 2 de 2a@4.
*° REZENDE, 2004.
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A construcéo de um shopping com 180 lojas, restéesapanoramicos com vista
para o Porto, 8 novas salas de cinema e a geracéaid de 1500 empregos é mais
importante para o Centro do que uma reparticadgafBt

Diante na negativa da Unido em disponibilizar oiovazrbano para a implantacdo de
empreendimento de fomento a ocupacdo do centraddde; o Municipio alterou o Plano

Diretor Urbano especificamente para impedir cogsinpretendida pela Uni&o:

Apresentei um projeto que altera o Plano Diretobddo (PDU) de Vitoria,
impedindo a construgcdo de Reparticdo Publica emagate Revitalizagdo da
Cidade. Os técnicos da PMV e o Conselho MunicigalPdDU encaminharam,
através de mensagem enviada pelo Prefeito Intddingo Borges Janior, uma
alteracdo da Lei Municipal, aprovada por unaniméddads vereadoréd?

Ou seja, embora a Unido tivesse seus planos garsupara a reserva de terra urbana que
possuia em &rea central da cidade, o Municipioxeccieio de sua competéncia privativa de
planejamento urbano, impediu a destinagdo particptatendida gerando com isso um

impasse, que somente pdde ser resolvido, postenenmediante influéncia politica.

A Constituicdo Federal, regulamentada pelo EstatatGidade determinou o cumprimento da
fungcdo social dos terrenos urbanos, penalizandgastculares que ndo atendessem a
utilizacao, parcelamento ou edificagdes compuls@terminadas no PDU, com uma sancao
inicial de pagamento de IPTU progressivo no temse,eao final de cinco anos ainda se
mantivessem inertes, seriam sancionados com desep@o, mediante pagamento em titulos
da divida publica municipal.

Nos casos das grandes areas de terras urbanasdasapela Unido inexiste previsdo legal de
mecanismos que obriguem a fung¢do social da pramégublica. Esta é tributariamente
imune e ndo-passivel de desapropriagdo pelo mimicgerad que quando o Municipio
determinar a utilizacdo compulséria de bem dominiélico ocioso em decorréncia do
Plano Diretor Urbano, e este descumprir com sugdiisocial nada pode ser feito? Entende-
se que nestes casos, considerando que a func@b da@ropriedade atinge toda e qualquer
propriedade, serd possivel a desapropriagdo medagamento com titulos da divida

publica municipal.

221 REZENDE, 2004.
222 REZENDE, 2004.
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A questéo do respeito ao pacto federativo deveesensiderada inclusive no que diz respeito
a impossibilidade de os municipios desapropriareraveis dos estados e da Unido. O
principio da preponderancia do interesse ndo dedarsimples titularidade da propriedade.
Se a Unido ou o Estado estdo agindo em atendinaesgas interesses privados, contrariando
a funcéo social da propriedade urbana, devem seremos passiveis de desapropriacéo, em
processo em que prevalecera o interesse publigmipderante. A propriedade publica hoje
encontra-se contraditoriamente imune aos instrursetiteis a implantagéo da funcéo social.
A imunidade tributaria e a impossibilidade de desppacdo de areas dos Estados e da Unido
pelos Municipios para viabilizagdo de seus progsaenprojetos de desenvolvimento urbano
pode ser, conforme demonstrado no exemplo tramigiogrande 6bice ao pleno exercicio da

autonomia municipal e planejamento urbano.

Conforme ja explicitado o foro destinava-se, oldiimente, ao custeio do desenvolvimento
dos municipios costeiros. Com o retorno deste patiido, os municipios instituiram o
IPTU, imposto sobre a propriedade territorial uébara cobranga do foro e taxa de ocupagao

se mantiveram em favor da Uniao.

Considerando que o IPTU é um importante instrumdetmanutencé@o dos servigos publicos
e desenvolvimento urbano, a dupla incidéncia de dohrancas com base em uma mesma
base de célculo (valor de mercado do imével urkiaserido nos terrenos de marinha) é

considerada injusta pelos destinatarios da norma.

Em Agua Branca (CE), os moradores de toda uma eidadeacam deixar de pagar o
IPTU para poderem pagar a Taxa de Ocupacédo. Enpese a cobranca da Unido ndo
trazer qualquer retribuicdo para a comunidade, cesido ameacados de perderem suas
casas, por medo preferem pagar a Unido (que seneadoia e distante dos interesses da
populacdo urbana), apostam na inadimpléncia Iggajue, por causa de sua proximidade
politica com o poder local, estes moradores téns@éncia de que a prefeitura ndo |lhes

tirard a moradia, certeza que ndo possuem em fapederosa e distante Unido Federal.
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A cobranca de dois tributos tem gerado muitas meat®es do balcdo da Secretaria
de Financgas. ‘As pessoas reclamam muito, algunzesndiue vao deixar de pagar o
IPTU para pagar o DPU’, alega Francisco José.l§sd aqui € um verdadeiro muro
das lamentagdes’, complementa o fiscal de tribiebnto Azevédo Junior, um dos
mais antigos funcionérios da Secretaria de Finatlgasreia Brancé®®

Além desta questdo em relag@o aos particularesyrt@ distorcdo em relagdo aos demais
entes publicos.

A Unido, por forgca da imunidade tributaria esténfaedo pagamento de impostos municipais,
enquanto 0os municipios e estados, por forca destaatizacao arcaica, devem a Unido foro e
ocupacdo dos imdveis utilizados no exercicio ds fwedes.

3.4 INTERESSES SOCIAIS

Os interesses sociais presentes nos terrenos dmhmasdo diversos, para melhor

compreensdo de sua importancia é efetuado um Hist@ico da evolugdo dos direitos

fundamentais a partir da Declara¢do Universal dositbs do Homem.

3.4.1Direitos Fundamentais

Para analise dos interesses sociais € fundamemdgate da importancia da Declaragao
Universal dos Direitos do Homem, adotada e proatmzela Resolugdo n° 217 A (Ill) da
Assembléia Geral das Nac¢des Unidas, em 10 de deaetall948 e assinada pelo Brasil em

10 de dezembro de 1948, onde esté assegurado que:

Toda a pessoa tem direito a um nivel de vida suftei para lhe assegurar e a sua
familia a satde e o bem-estar, principalmente guariimentacdo, ao vestuario, ao
alojamento, a assisténcia médica e ainda quantseaug0s sociais necessarios, e
tem direito a seguranga no desemprego, na doemcévalidez, na viuvez, na
velhice ou noutros casos de perda de meios desséihsia por circunstancias
independentes da sua vontade.

22 pPROCOPIO, Paulo. Areia Branca tem um Gnico denbni&o.Tribuna do Norte. [on-line]. Disponivel
em: <http://www.tribunadonorte.com.br/anteriore§/926/cid1.html>. Acesso em: 2 mar. 2004.
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A maternidade e a infancia tém direito a ajudaassisténcia especiais. Todas as
criangas, nascidas dentro ou fora do matriménieagoda mesma proteccéo social
(Artigo 25)%%

Pelo texto se verifica a inter-relacdo existentes diiversos direitos fundamentais. A
declaracdo dos Direitos do Homem, enquanto instntonde defesa da dignidade humana
continuou com pouca eficacia e efetividade. Visabdiscar maior efetividade esta foi
desdobrada em dois pactos: pacto internacional dil@stos civis e politicos, e pacto

internacional dos direitos econdmicos sociais.

Como o mundo encontrava-se polarizado entre o ciamane o capitalismo, houve uma
maior adesdo ao pacto internacional dos direiteis gior parte dos estados capitalistas e
pacto internacional de direitos econdmicos so@ais paises menos afetos ao respeito das
liberdades individuais que privilegiavam ideais ialigtas. No Brasil estes dois pactos

somente foram ratificados em 24 de janeiro de 18%2yrtir da abertura democrética.

O Artigo 11 do pacto internacional dos direitosrgiraicos e sociais declara e determina:

Artigo 11 — 1. Os Estados-partes no presente Racttnhecem o direito de toda
pessoa a um nivel de vida adequado para si prépp@ara sua familia, inclusive a
alimentacdo, vestimenta e moradia adequadas, @ssita uma melhoria continua
de suas condi¢bes de vida. Os Estados-partes tomaedida apropriadas para
assegurar a consecucdo desse direito, reconheceeske sentido, a importancia
essencial da cooperagéo internacional fundadasrevdonsentimentt?®

Com o Pacto de San José da Costa Rica, nome palé ganhecida a Convengdo Americana
sobre os Direitos Humarf3§ a propriedade privada pode ser subordinada a@ gszo de
interesse social e a determinagdo de que “[..Jotan usura como qualquer forma de
exploracédo do homem pelo homem devem ser reprimpielaslei”?*’ Ou seja, o exercicio do
direito de propriedade se submete a uma finaliqgiiddica. A Unido como grande detentora

de &reas de terras em nosso pais deve buscar farresb social dos terrenos de marinha.

224 DECLARAGCAO Universal dos Direitos do Homem. Dispeel em: <http://www.lexilogos.com/
declaration/portugais.htm>. Acesso em: 15 maict200

25 pACTO internacional sobre direitos econdmicosjas@ culturais: Decreto n° 591, de 6 de julhdl€@2.
Disponivel em: <http://www.consulado.org.br/DH/ddh_bib_inter_pacimal.htm>. Acesso em: 15 maio de
2004.

2% Foj adotado e aberto & assinatura na Conferémgiacilizada Interamericana sobre Direitos Humaaws,
San José da Costa Rica, em 22 de novembro de 1egffieada pelo Brasil em 25 de setembro de 1992
(CONSULADO DA CIDADANIA. Convencdoamericana sobre os direitos humanoBisponivel em:
<http://www.consulado.org.br/DH/inter_dirhumanomht Acesso em: 15 maio 2004).

22 CONSULADO DA CIDADANIA, 2004.
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Dentre uma de suas fun¢Bes estd a de viabilizaressa a moradia digna pela populacédo

carente.

Embora ja tivesse sido assegurado na Declarag@eensal dos Direitos Humanos, o direito a
moradia nunca foi respeitado. O direito de pro@iedindividual suplanta o interesse coletivo

e causa a falta de acesso a garantia fundamental.

Visando criar limites a propriedade individual,imssomo estimular a intervencéo do Estado
na questdo fundiaria, a Conferéncia das NacdesaBisidbre Assentamentos Humanos, fixou

na Declaracdo de Vancouver, de 1976, diversosipiascdentre os quais destaca-se;

Principio Geral n° 10: A terra € um dos elementoglamentais dos assentamentos
humanos. Todo o Estado tem direito de tomar asdaediecessarias para manter
sob fiscalizagdo publica o uso, a propriedade,spadicdo e a reserva de terras.
Todo Estado tem direito a planejar e administratilzacédo do solo que é um dos
Seus recursos mais importantes, de maneira queescitrento dos centros
populacionais, tanto urbanos como rurais, se baseisn plano amplo de utilizacéo
do solo. Essas medidas devem assegurar a realizhggi@bjetivos béasicos da
reforma social e econdmica para cada Nagdo, dewroitfade com o seu sistema e
suas leis de propriedade da téffa.

Em 1992, na Agenda 21 adotada durante a Confer@asaNac¢Ses Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, realizada no Rio deidanem seu capitulo 7, “[...] estima que

pelo menos um bilh&o de pessoas n&o tém acessa halnitacdo sadia e segdfae dispoe:

[...] item 6: 0 acesso a uma habitacdo sadia eraegessencial para o bem-estar
econdmico, social, psicolégico e fisico da pessomdna e deve ser parte
fundamental das acdes nacional e internacionpb[direito & moradia é um direito
humano basico que esta inserido na Declaragéo kdaivde Direitos Humanos e no
Pacto Internacional de Direito Econémicos, Soaa@ulturais’

Na Conferéncia de Istambul, também chamada de lalfas cidades” ou Habitatit, em

1996, mais uma vez este compromisso foi ressaltado:

[...] 39. Reafirmamos nuestra determinacion de rgear progresivamente el
ejercicio pleno del derecho a una vivienda adecuadgun lo previsto en los
instrumentos internacionales. A ese respectonmEEmos que los gobiernos tienen
la obligacién de lograr que la poblacién pueda egos una vivienda y de proteger
y mejorar las viviendas y los vecindarios. Nos pommetemos a alcanzar el
objetivo de mejorar las condiciones de vida y dédjo de forma equitativa y
sostenible, de manera que todos tengan una viviaddauada que sea salubre,

228 | |RA, Ricardo PereirsElementos de direito urbanistico Rio de Janeiro: Renovar, 1997. p. 312.
229 SAULE JR., Nelson (Coord.pireito & cidade: trilhas legais para o direito das cidades susteiga®&o
Paulo: Instituto Polis ed. Max Limonad, 1999. p. 53

230 SAULE JR, 1999, p. 53.
231 CENTRO DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LOS ASENTAMIERDS HUMANOS, 2002.



85

segura, accesible y asequible y que comprenda cimyiinstalaciones y
comodidades basicos, que nadie sea objeto demdisadion en materia de vivienda
y seguridad juridica de la tenencia. Cumpliremgegmoveremos ese objetivo de
modo plenamente acorde con las normas de dereahumios’®

Sendo o dever do Estddd‘|...] proteger e melhorar as moradias e vizinlaafigassim como
“[...] melhorar as condicdes de vida e de trabalhma base sustentavel e equitativa” de
forma que todos possam ter acesso a uma moragia, digs terrenos de marinha ocupados,
caso houvesse vontade politica, esta acdo puldida facilitada j& que a titularidade da
propriedade é da Unido, bastaria a implementacdoraframas de regularizagédo fundiaria

sustentaveis, que concretizassem o acesso a® @ife#tbitacbes adequadas.

O conceito de “adequada habitacao” foi mais benli@tgrlo no Paragrafo 60 da Agenda

Habitat IF** conforme transcricdo abaixo:

[...] 60. Una vivienda adecuada significa algo nga® tener un techo bajo el
que guarecerse. Significa también disponer deugarIprivado, espacio suficiente,
accesibilidad fisica, seguridad adecuada, seguridiedtenencia, estabilidad y
durabilidad estructurales, iluminacion, calefaccipnventilacion suficientes, una
infraestructura basica adecuada que incluya sesride abastecimiento de agua,
saneamiento y eliminaciéon de desechos, factorezpeuios de calidad del medio
ambiente y relacionados con la salud, y un empla&gmadecuado y con acceso al
trabajo y a los servicios basicos, todo ello aasta@razonablé®

A questdo da moradia ndo cabe nos estreitos lindibss aspectos fisicos, urbanisticos e
juridicos. A moradia digna é muito mais que umastmigdo de um espaco fisico de abrigo. A

moradia digna implica a construcédo de um espag@olggiico e humano.

Tais questdes ndo costumam ser bem resolvidas @drdqufalta de uniformizacdo de

conceitos. Por exemplo, a regularizacdo fundiariee € o nome dado aos programas de

232 «Reafirmamos nossa determinagdo de garantir pssiy@mente o exercicio pleno ao direito a uma aattau
habitacdo. Reconhecemos que os governos tém aacghoigle viabilizar o acesso a moradia digna, assim
como a realizacdo de melhorias habitacionais. Comgtemo-nos a alcangar o objetivo de melhorar as
condicdes de vida e de trabalho de forma equitativsustentavel, de maneira que todos tenham uma
adequada habitagdo que seja salubre, segura, v@tesstlisponivel, que possua servigos, instalagbes
comodidades béasicos e que ninguém seja discriminadiireito a moradia e a seguranga juridica dago
Cumpriremos e promoveremos esse objetivo de plenmia com as normas de direitos humanos” (Tradugdo
nossa). (CONFERENCIA DE ASSENTAMENTOS HUMANOS - HER\T 11, 2., 1993.

233 CONFERENCIA DE ASSENTAMENTOS HUMANOS - HABITAT I12., 1993.

234 CENTRO DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LOS ASENTAMIENTS HUMANOS, 2002.

25 pdequada habitagdio significa algo mais que tetetmpara se abrigar, significa também dispor ddaoal
privado, com espaco suficiente, acessivel, segumo ino que tange a estabilidade e durabilidadetestl,
quanto a seguranga da posse, espaco este que iliemiacdo, aquecimento e ventilagdo suficientes;
adequada infra-estrutura basica que inclua o farmesto de servigos basicos como agua, luz e sameame
ambiental adequado; que seja adequadamente |azlizara viabilizar o acesso ao trabalho e servigos
basicos e tenha um custo acessivel (Traducicano@8ONFERENCIA DE ASSENTAMENTOS
HUMANOS - HABITAT II, 2., 1993.
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intervencdo publica em &reas de assentamento snbameomumente encontrados nos

grandes centros urbanos, € um termo que possucom@reensao diversa.

O que é regularizacao fundiaria? A simples reqedgéo juridica é regularizacdo fundiaria?

A regularizacao juridica associada a regularizagBanistica é regularizagdo fundiaria?

Muitos pensam que regularizacdo fundiaria conséste conferir o titulo de propriedade
registrado no RGI aos moradores de favelas, porésuoapido coletivo permite que toda a
favela se converta em um enorme condominio de pabieste caso ocorre uma propriedade
juridicamente regularizada, sem que se tenha gemlfeneficio concreto em favor da

dignidade humana.

Outros mais preocupados com as agbes fisicas @efeqde a regularizacdo fundiaria é um
processo que engloba ac¢des de urbanizacdo, dermisidide com as normas ambientais, e

acOes de regularizagéao juridica. Sera que regat@zfundiaria € apenas isto?

Fernandeés®, em artigo intitulado “A regularizacdo de favelns Brasil: problemas e

perspectivas”, detecta que, embora

[...] algum progresso ja tenha sido alcangado mticke da legalizacdo das areas
invadidas, ainda ha muito a ser feito antes detaiseexperiéncias de legalizacédo
possam ser consideradas bem sucedidas tanto enostemoméricos quanto
qualitativos, ja que muitos tem sido os obstaceldstentes a plena aplicagdo das
leis, politicas e programas existentes. Quanto est§o fundamental de se tais
politicas e programas podem — ou nao levar a coesligfetivas de integracéo da
populagédo favelada ra@dade oficia) tal questéo continua sem resposta.

Diante do verdadeiro objetivo da regularizagdo i@ma que € proporcionar uma moradia
digna, Alfonsif®’, precursora do entendimento da interdisciplinalédala regularizacdo

fundiaria, conceitua que:

Regularizagcdo fundiaria € o processo de intervenmatdica, sob os aspectos
juridico, fisico e social, que objetiva legalizar pegrmanéncia de populagdes
moradoras de areas urbanas ocupadas em descorddenidm a lei para fins de
habitag@o, implicando acessoriamente melhorias mobiemte urbano do
assentamento, no resgate da cidadania e da qualideadvida da populagdo
beneficiaria.

236 SAULE JR., 1999, p. 137.

237 ALFONSIN, Betania de Moraes (CoordDireito & moradia: instrumentos e experiéncias de regularizaco
fundiaria nas cidades brasileiras. Rio de Jan@fuservatério de Politicas Urbanas; IPPUR; FASE,7199
282p.
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Este conceito precisa apenas de alguns ajustesentange a consideracdo da acessoriedade
do resgate da cidadania, quando este € o principalo, desta forma propde-se um mais
abrangente: regularizagdo fundiaria € um conjurgopdojetos e acdes integradas que
objetivam a promocao da regularizagéo juridicaanidtica, ambiental e social, visando ao
desenvolvimento urbano e humano, em assentameméggilares, de forma includente e

sustentavel,

Neste conceito o desenvolvimento humano sustendav@hcebido como:

[...] o processo de desenvolvimento de pessoa hailmascando o aumento de suas
capacidades, potencialidades, oportunidades etadiraile escolha, de forma
equitativa, mediante participacdo popular e igudddde acesso as oportunidades da
cidade para as presentes e futuras gerdtoes.

Desenvolvimento urbano sustentavel se entende como

[...] processo de desenvolvimento do espaco urlzar® objetiva por meio do
ordenamento e do controle assegurar harménicabdigio espacial da populagéo e
das atividades econdmicas do Municipio e do teiitésob sua influéncia,
garantindo a oferta de equipamentos urbanos e dtriog, transporte e servigos
publicos adequados aos interesses e necessidag@pulacéo e as caracteristicas
locais, garantindo assim a qualidade da vida urlgara as presentes e futuras
geracded®
Para se proporcionar uma moradia digna é necesséito mais que a execugdo de obras
fisicas de urbanizacdo, melhorias habitacionaisa eentrega pura a simples de titulos de
propriedade. A causa de todos os problemas hatitisi est4 na falta de acesso a renda, esta
na pobreza que néo viabiliza 0 acesso a moradmbieza ndo se resolve apenas com acgdes

visiveis, pois visivel é a exteriorizacdo da poarezverdadeira causa da pobreza nado se vé.

N&o olvidando que a seguranca do direito a moradjarantia fundamental, entende-se que
sem combate as causas da pobreza ndo ha comoaseetial direito a moradia digna
assegurado. Como se pode presumir assegurado teftd’tdgue traz para o beneficiario os
encargos financeiros da legalidade, como sdo das<de agua, luz, esgoto e IPTU, sem que
tenha viabilizado a melhoria das condi¢des de reladgopulagcao? Que direito é este que se

concede sem que se promovam condi¢des minimasadaawtencao?

28 Art. 4.°, VI. Projeto de Lei que estabelece aitjpal habitacional do Municipio da Serra e da autra
providéncias (LOUREIRO, José Carlos Neves; GAZOPAtricia Marques; PADUA, Rogério Pedrinha et
al. Politica Habitacional do Municipio da Serra mdPama de Regularizacdo Fundiaria. Subprograma
Desenvolvimento Institucional. [Serra, 2003].6p.

%39 L OUREIRO, [2003].
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Assim, embora a grande maioria das pessoas peresgrqggramas habitacionais dizem
respeito basicamente a questbes de engenharigplde timento e telhas, os programas
habitacionais verdadeiramente adequados as nemdssidociais entendem que, quando se
cuida do acesso ao direito a moradia digna, deveesapre levar em consideragdo as
varidveis econdmicas, sociais e culturais dos leasbs, para atendé-las de forma

equilibrada e sustentavel.

Desta forma o conceito de regularizacdo fundiani@ engloba agdes de promocédo humana e
urbana € o mais adequado, porque somente por mgiordeira se viabilizara a promogédo de

regularizagdo fundiaria urbana sustentavel.

As acdes sociais, em que pese tenham menos “idsidd fisica” sdo fundamentais para o
enfrentamento da questdo da moradia digna. Ouogggmas que visam assegurar o direito a
moradia & populagcdo de baixa renda consegue cions&ricomunidade um sentimento de
apropriacdo de seus espagos e direitos (medianjetqy sociais estruturantes com eficazes
mecanismos de participagdo popular) ou estardaddada ver a reproducdo das praticas

relatadas por Rolnf& em que os beneficiarios “vendem” seu “direitafeadem novo local.

Muitos alegariam que tais praticas seriam contidediante vedacgédo legal e efetivo controle
do cadastro de beneficiarios. Pergunta-se: a pesseate em varios sentidos, que “vendeu”
sua casinha por um punhado de dinheiro e foi efetoga invaséo, deixou de ter direito a
uma vida digna? Como auxiliar tais pessoas? Sergragmas de promogdo humana e
mobilizacdo social, tem-se a propria pobreza ecé@gsaassistencialistas do Estado como
indutoras de tal comportamento. A “expulsédo brarmieficia apenas o mercado formal de
terras, prejudica a populagdo excluida e o prdpsimdo. O movimento social é mais forte

que férmulas juridicas autoritarias, por mais “betencionadas” que sejam.

Nao basta a reconstrucdo do visivel, faz-se netassareconstru¢cdo do invisivel, a
reconstrucdo da auto-estima, do sentimento denparento a comunidade, da consciéncia
politica. E necessario que a comunidade efetivaersmaproprie conscientemente de direitos

inerentes a cidadania.

240 ROLNIK, Raquel. Regulacdo urbanistica e exclusduaitorial. Revista Pélis n. 32. Disponivel em:
<http://www.polis.org.br/publicacoes/revistapolisif>. Acesso em: 24 abr. 2004.
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E necesséria a construcéo de cidades mais justalsidentes, cidades que cumpram com sua

fungéo social. O Estatuto da Cidade, trazendoumstntos para a esta missao, fixa de forma

inequivoca as diretrizes axiol6gicas que devenobeervadas na elaboracdo e implantacédo

das politicas publicas. Dentre as diretrizes fisagalo Art. 2 do Estatuto da Cidaéf

destacam-se:

a)

b)

c)

d)

planejamento urbano, atendendo as necessidadespdiagho, deve visar a garantia do
direito a cidade sustentavel, direito este entendiomo “[...] direito a terra urbana, a
moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutdrana, ao transporte e aos servigos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presenfigsiras gera96e§‘.‘3 Disto decorrem
as seguintes diretrizes que deverdo nortear arelglm de cada projeto setorial do plano

de intervencdo integrado;

direito a terra urbana, onde se insere o direitgiraplificacdo da legislacdo de

parcelamento, uso do solo e das normas ediliciasfico a permitir a reducdo dos custos
e aumento de oferta dos lotes e unidades habitssioa regularizagdo urbanistica de
areas ocupadas por populacdo de baixa renda (nediarestabelecimento de normas
especiais de urbanizagdo, uso e ocupacgdo de smdi@cado e consideradas a situagao
socioecondmica da populacdo e normas ambientaigjpraogdo da regularizacdo das

ocupacdes e viabilizacdo da titulacdo dos lotes;

direito & moradia por meio da promocdo de agOesviplilizem o acesso a moradia
segura com realizacdo de obras fisicas de melhiealisacionais; intervencdo em areas
de risco; remoc¢do de areas ndo passiveis de efiiindo risco para areas no entorno,
utilizacdo de instrumento de utilizagdo compulsdd@ imdvel urbano, buscando a

promocao humana a partir da moradia digna e segura;

direito a0 meio ambiente equilibrado que implicaeitth ao saneamento ambieftil
protecdo, preservacao e recuperacdo do meio amiatural e construido, do patriménio
cultural, histérico, artistico, paisagistico; praggdo de melhorias nas condi¢des de

salubridade e habitabilidade; implantacdo de prsjele educagdo ambiental que

241 BRASIL. Poder Legislativo. Lein10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta @s 282 e 183 da

242

Constituicdo Federal, estabelece diretrizes geiaigolitica urbana e da outras providéndidério Oficial
[da] Republica Federativa do Brasil,Brasilia (DF), 11 jul. 2001e.
Art. 2°, 1. (BRASIL, 2001e).

243 Art. 20, I. 2° (BRASIL, 2001e).
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f)

9)

h)
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possibilitem a transformagéo da comunidade em agete preservacao e recuperagéo de
areas ambientais e o direito de reassentamengorabafs residentes em areas de interesse

ambiental para areas préximas;

direito a infra-estrutura urbana, que inclui o idireéd oferta e acesso aos equipamentos
urbanos e comunitérios, transportes e servicosqusbé que estes sejam adequados aos
interesses e necessidades da populacdo e as dati@ete locais, de forma a proporcionar,
por meio de melhorias das condi¢des de circulagi@iay a implantacdo de servicos de
transporte coletivo, coleta de lixo assim como esao a ambulancias e veiculos da

policia;

direito ao trabalho por meio da promocédo da medhdas condi¢cdes socioeconémicas da
populacdo, por meio de mecanismos integrados qumitaen a capacitacéo profissional
visando qualificacdo e a absor¢cdo da mao de obeampercado de trabalho formal e
acesso a financiamentos e treinamentos que passibia geracdo de empreendedores

individuais ou coletivos;

direito ao lazer pela preservacao e criacdo des gn@lalicas de convivéncia e lazer, assim

como pelo estimulo e promocéo de projetos cult@asportivos;

garantia dos direitos acima as futuras geracdesamtedcompromisso com o atingimento
dos objetivos ao longo do tempo com a criacdo dex@erspectivas e héabitos que

contribuam para a melhoria e manutencao de boiceidociais e de seguranca publica;

integracdo e interdisciplinaridade no planejameat@xecucdo das politicas publicas

necessarias a inclusao social.

Assim, a partir do Estatuto da Cidade, tem-se, calinetrizes legais, o enfrentamento

integrado e sustentavel dos problemas urbanosnpir de politicas publicas participativas,

multidisciplinares e integradas.

Este pensamento se coaduna com a moderna doubsndiréitos humanos. Nao ha que se

falar em direitos de primeira, segunda, terceiragoarta geragdo, nem que separa-los em

categorias. Os direitos humanos séo inter-reladimha& interdependentes, um nédo subsiste
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sem o outro. Conforme bem ressalta Trindade a@agiegfo livro “Os Direitos Humanos e

Econdmicos, Sociais e Culturais” de Lim&"3r

Com efeito, de que vale o direito a vida sem o jpnemto de condi¢cdes minimas de
uma existéncia digna, se ndo de sobrevivénciaaliagdo, moradia, vestuario)? De
que vale o direito a liberdade de locomocéo serireital & moradia adequada? De
gue vale o direito a liberdade de expressdo semessa a instrugdo e educagao
bésica? De que valem os direitos politicos sentatdiao trabalho? De que vale o
direito ao trabalho sem um salério justo, capaatdeder as necessidades humanas
bésicas? De que vale o direito & liberdade de Essarsem o direito a saude? De
que vale o direito a igualdade perante a lei sergasantias do devido processo
legal? E os exemplos se multiplicam. Dai a impaitarda visdo holistica ou
integral dos direitos humanos, tomados todos coajoente.

Considerando que a Uni&o nédo possui mecanismazefide fiscalizag&o controle e coergédo

das ocupages das areas de marinha, assim como coegcimento das cidades brasileiras se
deu de forma absurdamente rapida, “[...] em 50 ansstransformamos de um pais rural em

um pais eminentemente urbano, onde 82% da poputagéem cidade$®, diante da falta

de acesso a terra urbana regular por parte de mémagrantes (pela falta de acesso a renda
digna) foram ocupadas inUmeras areas periféricsma®mmo as areas impréprias a ocupacao

humana que sao as areas de risco e areas ambientais

3.4.1.1 Direitos fundamentais nos terrenos de rharin

As ocupacdes ocorridas em terrenos de marinha,unaggende maioria sdo em &reas

ambientais. Antes da edicdo da Lei n.° 9.636/98nido cedia gratuitamente estas areas aos
estados e municipios para fins de urbanizacdo.oslgitogramas e projetos de regularizacdo
fundiaria iniciaram-se a partir destas doacdes. dmtadequadas sempre deixavam 0s
municipios na condicdo de pedintes do “favor repfta que pudessem cumprir com seu

dever institucional.

244 TRINDADE, Antdnio Cancado, Prefacio. In: LIMA JRJaime BenvenutoOs direitos humanos
econdmicos sociais e culturais. Disponivel em: <http://www.consulado.org.br/A_indibilidade_
Exigibilidade_prefacio.htm>. Acesso em: 30 jubO2.

245 OLIVEIRA, Isabel Cristina EirasEstatuto da cidade para compreender... Rio de Janeiro: IBAM/Duma,
2001. p. 1.
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A lei atual, Lei n.° 9.636/9&° abre um leque de possibilidades para as actesyderizacdo
fundiaria em &reas da Unido: a realizacao de coowé@para fins de regularizacao fundiaria -
Art. 1™- e fiscalizacdo e conservacéo dos terrenos dehsariart. 11) e doacao (Art. 318%
Art. 26).

No artigo { esta prevista a possibilidade de convénio condesta municipios para [...]
identificar, demarcar, cadastrar, registrar, figeale regularizar as ocupacdes e promover a
utilizacdo ordenada dos bens iméveis de DominidJdiio”, mas no artigo “4que esta
inserido da secéo especifica sobre a celebrac@ordé&nios e contratos ja existe um novo
legitimado n&o previsto no Art.’ 1 a iniciativa privada. Esta nos termos da leigrédser
contratada para a elaboragédo e execucdo de projgtasisticos e “[...] quando 0s servigos
contratados envolverem, também, a cobranca e bineeeto das receitas deles decorrentes,
podera ser admitida a deducéo prévia, pela codaatia participacdo acordada”. Ou seja a
possibilidade de convénios com municipios paraadize£do de projetos de regularizagdo
fundiaria podera ser estendida a iniciativa privape sera remunerada a partir das receitas

geradas com a alienacgao destes imdveis aos ocapante

A celebragdo de convénios com particulares, tratancegularizacéo fundiaria (em éareas de
baixa renda, inclusive) como oportunidade de gardgemnOmicos € um contra-senso. A
urbanizacdo das areas ocupadas por seres humamws direito inerente a condi¢do de

cidadania e deve ser subsidiado pelo Estado.

Todos tém direito a uma moradia digna, segura @sgl que possua vias de acesso que
permitam a circulacé@o de viaturas policiais, amftikes, carros de gés e de lixo, que possua
agua tratada, luz e esgoto. Sob este enfoque, @ UWrdnsfere ao particular o encargo da
implantacdo de todos estes equipamentos publicosgtendo-lhe, como contrapartida, o

recebimento de valores decorrentes da venda doisu@gularizados.

Ainda que seja assegurado aos moradores a prdaferdacaquisicdo em igualdades de
condicdes com o vencedor, como assegurar que odorotara renda suficiente para
“adquirir” a moradia? Como assegurar a venda péioai na modalidade de leildo onde a lei
néo fixa nenhum critério excludente de candidatespgpssam possuir uma renda superior aos

“beneficiarios” do projeto de carater social? Camalizar estes leildes de modo a evitar que

246 BRASIL, 1998b.
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o mercado imobiliario os “invada” inflacionandom®cos das moradias populares (em face a
localizagdo privilegiada destes terrenos), arrelgteestas areas da cidade, inviabilizando o

atendimento das necessidades sociais e de plamégaorbano?

Mesmo sendo dever do Estado a concretizagéo dmtodifundamentais de forma integrada,
na pesquisa realizada na Internet foi identificaelgativa de direitos fundamentais tendo por

fundamento ocupacéo de terrenos de marttha.

Por estarem historicamente residindo em terrenosatha, a comunidade de Barra do Rio
Grande foi abandonada pelo Estado, privilegiandinteresse econémico e fiscal em
detrimento do interesse social e de promogéo dadiige humana que consiste em um dos

fundamentos do nosso Estado Democratico de Direito.

O local onde o Estado nega os mais comezinhogdatirée cidadania se chama - Barra de Rio
Grande. Esta cidade se localiza onde a lagoa dos Baliga ao oceano, e foi ocupada pelos
portugueses, desde 1737. Com uma populacdo dedm=®800 moradores, esta comunidade

possui graves problemas de habitacéo, saneamenti®, ducacdo, emprego e refia.

O projeto social protagonismo juvenil, aponta aseagrincipal do desamparo desta
comunidade costeira historica, a discriminacao rdosadores em decorréncia de residirem

em terrenos de marinhia, verbis

A atual comunidade que habita a regido néo é ¢oftsi portanto, por ‘invasores’
dos terrenos de marinha, mas por remanescentesodespo de colonizagdo. Nos
levantamentos que recuperaram a histéria oral dauemade, constata-se que 0s
atuais moradores descendem de sucessivas gerapdasdos na Barra. A
comunidade pode, assim, ser classificada como wpalg;ao tradicional, que vive
basicamente da pesca. Entretanto, a comunidadarda, Bor habitar um terreno da
Unido, vem, ao longo do tempo, sofrendo com a fédtanvestimentos de infra-
estrutura, o que tem resultado na deterioracadmibises de condi¢gdes de vida da
populagad?®

As precarias condi¢Ges de vida da populagédo segsgm: na tipologia das casas (53% sao
de madeira) na falta de infra-estrutura (falta digamento, inexisténcia de tratamento do

esgoto lancado diretamente das fossas sépticaamad) @ principalmente na faixa de renda

247 EALEIRO JR., Clévis. (Coord.).Projeto conhecendo a Barra, Rio Grande Disponivel em:
<www.protagonismojuvenil.org.br/Projetos/Barra>e&so em: 4 mar. 2003.

248 EALEIRO JR., 2003.

249 FALEIRO JR., 2003.
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(“69% recebem até dois salarios minimos”) e na saciglolosa da Unido no cumprimento de
seu dever constitucional se expressa no dado dolgialo projeto de que “[...] 93% néo

recebem Bolsa-Escola, Renda Minima, Seguro Desgmpreoutro Beneficio Sociaf®

3.4.2 Inexatidao da linha de premar média de 1831

Nas areas de marinha o principal interesse colatifitso que esta sendo ameacado é a
seguranca juridica das moradias, que tem atingidi® & zona costeira sob dominio da Uniéo,
a exemplo da reportagem publicada no Jornal Trilolanisorte — CE, onde se verifica, dentre

outros problemas causados a falta de reconhecirdampioopriedade registrada no RGI:

Ninguém ¢é proprietario dos terrenos onde os imoéesisio construidos (tendo

direito apenas as benfeitorias, podendo a Unigmmat as areas quando do seu
interesse) e estes estdo impedidos de obter eacptiblica dos imolveis que

habitam e até mesmo transferir a propriedade pacaitos®"

Sendo a totalidade da cidade de propriedade dalUmé® tendo a Unido conferido nenhum

aforamento, temos uma cidade inteira sem seguparidaca da moradia.

Outro fator de inseguranca juridica decorre dodastmamento dos terrenos de marinha e da
fixacdo da linha de preamar média de 1831. Gasfdridestaca que, embora seja da
competéncia exclusiva da Unido a delimitagdo dealide preamar médio de 1831 e mesmo a
Lei n.° 9.760/46 ter mais de 50 anos de vigéritid,a Secretaria do Patrimdnio da Uniao —
SPU nédo demarcou, como lhe cabia, em razdo dodlispm art. 9° desse diploma legal,

todos os terrenos de marinha”.

O Decreto-Lei n.° 9.760° de 5 de setembro de 1946, determinou & SPU @rdisacéo das

terras da Unido “[...] a fim de descrevé-las, madie estrema-las do dominio particular”. Os

trabalhos seréo realizados por “engenheiro ou agsor'>>*

>0 FALEIRO JR., 2003.

%1 pROCOPIO, Paulo. Areia Branca tem um Gnico darignido.Tribuna do Norte [on-line]. Disponivel em:
<http://www.tribunadonorte.com.br/anteriores/990@&H. .html>. Acesso em: 2 mar. 2004.

%2 GASPARINI, DiégenesDireito administrativo. 8. ed. rev. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 20034@. 7

Z3BRASIL, 2002d, p.39.

4BRASIL, 2002d, p. 42.



95

Este processo seria efetuado em duas fases, uniaistcativa ou amigavel e outra judicial.

Na discriminacdo administrativa os interessado®ritew ser convocados para apresentarem

“[...] seus titulos, documentos e informagdes tnas pbossam interessar de conformidade com

0 Art. 23 do Decreto-Lei n.° 9.760/46.” Nesta deragdo, 0 agrimensor

[...] acompanhado de tantos auxiliares quanto sécies, procedera aos trabalhos
geodésicos e topograficos de levantamento da pgera das terras, sua situagao
quanto a divisdo administrativa e judiciaria doalst Distrito ou Territério, sua
discriminacédo, medicdo e demarcacéo, separande-&azenda Nacional das dos
particulares (Art. 26§°

Em caso de discordancia da instancia administratioa termos deste decreto lei, em parte

que foi revogada pela Lei n.° 6.383, de 7 de dbrerde 1976, o particular teria direito a

“[...] discriminacao perante o Juizo competenteactrdo com a organizagao judiciaria” (art.

32 e 33). E se “[...] nenhum interessado contesfadido, o juiz julgara de plano procedente
a acao” (art. 45) do Decreto-Lei n.° 9.760/46.

Desde que esta linha passou a ser marco necegaaia fixagdo dos limites dos terrenos de

marinha, distinguindo a propriedade publica da pediade privada, existem discussdes sobre

sua verdadeira localizagao.

Gasparifi*® denuncia a impreciséo técnica na delimitacéo wlaalide preamar média de

1981, quase dois séculos depois;

[...] para determinar a linha que separa as masintias terras particulares.
Substituem os peritos a linha de preamar média88&,Jpelainha do jundu [sic],
caracterizada pelo inicio de uma vegetagao (jursiimpre existente além das praias
e para o interior das terras que com elas confinam.

Este autor entende que este critério ndo é vihdoguanto ndo atende as exigéncias da

norma.

O critério, ao nosso ver, embora resolva na pratcproblemas de demarcagao da
faixa de trinta e trés metros, ressente-se deidiegid. A aceitacdo pelo judiciario e

pela SPU, néo o torna legal. Por ele, ndo se atmgeescrito no art. 2° do Decreto-

Lei n.° 9.760, de 1946, que exige sejam os trirtt@emetros contados da linha da
preamar média de 1831, e desconhece-se, por camsegjue os requisitos legais

para a sua determinacao s&o os registrados ridaHstes sao os Unicos validos.

Z5BRASIL, 1946.

256 GASPARINI, 2003, p. 740.
7T GASPARINI, 2003, p. 740.
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A utilizacdo indevida deste critério também é demofa na Internet sobre a construcao de
grande empreendimento no Santifffloem area costeira onde inexistiam levantamentos
técnicos mensurando os terrenos de marinha. Nastg& informa a reportagem que se

considerou o inicio da linha de preamar como althh inicio da vegetacgao.

Mesmo se tivesse a Unido mapas precisos da costdodade 1831, ainda sim ndo seria

possivel apenas com base em tais mapas fixar @meate a linha de preamar média.

Somente com o desenvolvimento da tecnologia da cotap@o e dos conhecimentos
geodésicos foi possivel delimitar com segurangatiiea a linha de preamar média de 1831.
O site do Instituto dos Registradores de IméveiBdasil (IRIB) noticia a demarcagdo da

linha de preamar média de 1831 segundo rigorosh®es cientificos.

Neste estudo cientifico foi denunciada dificulddudstorica de se fixar cientificamente a

verdadeira linha de preamar médio de 1831:

A (ltima tentativa para afericdo deu-se no ano 199Jando no Clube de

Engenheiros do Rio de Janeiro, se reuniu um grup@rdfissionais de diversas
areas para discutir o tema — mas o evento terngoau a conclusdo que a exata
definicdo da LPM1831 n&o tem solu¢do.

Neste estudo, pesquisa de doutorado orientadaRvefo Dr. Ing. Jurgen Philips elaborada
pelo Professor Linf&° restou demonstrado que a linha de preamar mégémlai pelo
Patrimbnio da Unido estd ha muitos metros de digtdda verdadeira linha de preamar
média, aferida segundos critérios que levam emigdersgdo o clima, os ventos, as estacdes
do ano, o movimento dos planetas, da terra, daauapdificacdo do eixo da terra, assim

como o aumento dos niveis dos oceanos.

No site da Universidade Federal de Santa Catagnapntra-se o resumo da tese de

doutorado, onde é possivel identificar que estededbi efetuado na:

*® REPORTAGENS..., 2004,

29 PHILIPS, Jirgen. Terrenos de marinha — o probldmédinha de preamar média de 188RIB Boletim
Eletrénico, n. 832, 9 set. 2003. Disponivel em: <http://wikitv.org.br/notas_noti/boletimel822b.asp>.
Acesso em: 2 mar. 2004.

20 PHILIPS, 2004.
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Praia da Enseada, em S&o Francisco do Sul, nodedea®anta Catarina, onde foi
constatada umdiferenga da ordem de 100 metros a mais para o ladia terra
na localizagdo da LPM/183Ipelos critérios estabelecidos pela SPU, atingtnda

a avenida Beira Mar e mais a metade de todas asagig(grifo nosso)

Neste estudo claramente é identificada a impretésfica das demarcacdes efetuadas pela SPU:

Os critérios adotados pelo 6rgdo gestor na denf&ocdestes bens dominicais ao
longo de toda a sua histéria, baseados em conapiwdevam a uma LPM/1831
presumida, pela falta de adocdo de procedimentosictis cientificos que
possibilitam suas demarcagfes com exatiddo e fpoecierem frontalmente a
definicdo contida na legislagdo em vigor ha quase sEculos, ocasionando invasao
nas propriedades alodiais com as quais se linffam.

O aumento no nivel dos oceanos, além de ser matépamente divulgada nos 6rgédos de
comunicag&o, como conseqiiéncia do efeito &St identificado tecnicamente no estudo
efetuado pelo Professor Mesquita sobre “Marés uGGigéio e Nivel do Mar na Costa Sudeste
do Brasil’?®* Este estudo cientifico aponta que as terras dtinemte estdo submergindo

cerca de 50 cm por século, uma média de 4mm pa®ano

Mesquita, Blizkow, Franc¢a, Trabanco, Corréa e Qtjaem estudo similar intitulado “Nivel

relativo do Mar de 1831 em Barra do Una declara que

[...] o aumento da temperatura do ar [...] aquezepdlos, produzindo o degelo
polar e consequentemente aumento do Nivel ReladivoMar [...] é bastante
provavel que o nivel Relativo do Mar, ndo s6 dadbaim, mas ao longo de toda a
costa brasileira esteja aumentando & razdo decf/ano, ou 40cm/sécufé’®

E conclui que o marco legal para a fixagdo doemes de marinha tido como imével é

movel,in verbis

O legislador de 1946 ao se basear no nivel méditB8&, como marco geodésico
para definicdo e determinacdo dos Terrenos de Wrindo levou em conta o
conjunto de conhecimentos que foi incorporado p&acia desde 1822 a 1831 a
1946 até os dias presentes de 2001, que vao defsd®meno das glaciacdes, ao
aquecimento global, entre outros, os quais tornaiwer® os antes tidos como
iméveis da Uniio, de que trata a Lei n 9780.

1| IMA, 2004.

62| IMA, 2004.

263 Aumento da temperatura da terra.

264 MESQUITA, Afranio Rubem deMarés, circulacdo e nivel do mar na costa sudeste drasil, IOUSP,
dez. 1997. Documento preparado para a FUNDESPAd@e#m de Estudos e Pesquisas Aquaticas).
Disponivel em: <http://www.mares.io.usp.br/sudestééste.html>. Acesso em: 2 mar. 2004.

265 Um percentual de 5% para cada um dos 5 anos dssna@ 5% relativo ao ano do exercicio.

26 MESQUITA, Afranio Rubem de. et aNivel relativo do mar em 1831 em Barra do Unalnstituto
Oceanogréafico da USP — S&o Paulo. Disponivel emttps//www.mares.io.usp.br/aagn/51/una/una.htm>.
Acesso em: 24 maio 2004.

%7 MESQUITA et al., 2004.
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O patrimdnio da Unido ndo utiliza estes paramegraiesconsidera o aumento dos niveis dos
oceanos. Ou seja, com o0 aumento no nivel dos ceesmmando-se ao fato da unido utilizar
mapas ou “linha da vegetacdo” para fixar a linhprdamar média, temos por certo que a linha de
preamar de 1831 certamente ndo € a que esta sendwcdda pela Unido e que no estudo

realizado por Lim&® esta foi encontrada ha 100 metros de distandiardadeira linha de 1831.

Além da fixacdo imprecisa cientificamente, ocorieda o problema financeiro para os

moradores que sdo atingidos por esta medi¢cdo. Coemarcacdo eles sdo considerados
ocupantes de terrenos de marinha, e como a ocupad@ida mesmo antes de se saber onde
estdo os terrenos de marinha os cadastrados de gdasam a dever de plano 30% do valor
de seu imdvel para a Unido e a partir desta datgpreedeverdo pagar, além de todos os
encargos que todos os cidaddos pagam ao govexaajd¢aocupacgdo, anual, no valor de 5%,

caso queiram transferir seus “direitdS'tle ocupante para terceiros, também deverao recolhe

5% de laudémio.

Em caso de nao-pagamento, os moradores estardtw sujeobranca judicial, inclusdo no
Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados dorS&iblico Federal (CADIN), execucéo

fiscal e retomada do imével pela Uniao.

A fixagdo da linha de preamar média em éareas urhdas, onde esta nunca tinha sido
efetuada, tem o cond&o de gerar sérios impactigsague devem ser considerados de forma
diferenciada dos impactos que a fixacdo dos tesrdeanarinha causa em areas desocupadas

de interesses ambientais.

3.4.3Inseguranca juridica e social

Outros problemas sociais também s&do causados ews dasrecadastramento, conforme
noticiado no jornal catarinense “A noticia” em rgpgem intitulada “[...] a Unido comeca a

cobrar por areas de marinha”

268 ) IMA, 2002.
259 Embora a Unido n&o reconheca qualquer direito atgantes, que ocupam imével da Unido a titulo
precério, cobra os mesmos 5% de laudémio pagos figkiros que possuem perpetuidade.
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A Secretaria do Patrimdnio da Unido estima quetaxiscerca de trés milhdes de
iméveis, incluindo desde os prédios utilizados mglwerno federal até os milhares
de terrenos de marinha, ao longo da costa atlabtiasileira. A secretaria esta
realizando um recadastramento dos imoéveis. Pelslde§o, quando esses imoveis
estdo sendo ocupados por particulares, exige-seajae pagos precgos fixados em
5% do valor da avaliacdo de iméveis. Sem o commtevdesses pagamentos, 0
ocupante do imével esta sujeito a cobranga judicah a inclusédo do nome na lista
de pessoas fisica-juridicas devedoras ao PodeicBUt estimativa é de que sejam
trés milhdes de imoveis, dos quais apenas 500 adastrados. Desses, ndo se tem
certeza se o cadastro esta perfeito em cerca deviBnexplicou a secretaria da
Administracdo e Reforma do Estado, Claudia C&&fin.

Com base nas declaragdes efetuadas na reportagem \arifica-se o abuso de direito, no
artigo 198 da Lei n.° 9.760/48 que pretende conferir as imprecisas e desorgaaszad
inscricdes de ocupagtes da Unido, efeito de desttina validade dos registros de imdveis.
A Unido sequer sabe com exatiddo a localizacaoudepsopriedade imével (que, sendo
direito real, deveria ser certa e identificaveh.@marco juridico para a determinacéo destes
terrenos encontra-se submerso (j& que o nivel cesnos aumentou em cerca de 40 cm por

século), como pretender gerar tanta inseguranigigarcom téo pouca certeza cientifica?

Na reportagem acima e na publicada no Jornal dsilBde 13 de dezembro de 2002, o dnus
de comprovagdo do pagamento € do contribuinte,ug guando a Unido perde seus
comprovantes, transfere o 6nus de sua ineficiéfqpi@ em verdade configura crime de
improbidade por ofensa do Art. 37 da CF) ao cidad@nforme se noticia na coluna de

Boechat:

A Secretaria do Patrimbnio da Unido perdeu parteseles arquivos no Rio, do
periodo 1989 a 1992 — O sumigo d& dor de cabegarpaitos. E que em vez de
pedir aos ocupantes de terrenos de Marinha e od@obnido que apresentem
comprovantes dos pagamentos feitos, o 6rgéo ésté@imdo as pessoas a fazer novo
pagamentd’?
Além da inseguranca causada pela errénea fixagalinlia de preamar média de 1831,
incluindo &reas privadas que nunca estiveram oieemos limites dos terrenos de marinha, o
interesse publico da seguranca juridica do Regideolmoveis é atingido também em

decorréncia de problemas histéricos ocorridos enteido, Estados e Municipios.

O artigo 198 do Decreto-Lei n.° 9.760/46 declara ‘GAiunido tem por insubsistentes e nulas

quaisquer pretensfes sobre o dominio pleno dentsrrde marinha e seus acrescidos, salvo

20 ASSUNGCAO, Luis Fernando. Unido comeca a cobrar 4reas de marinha.A noticia, 7 jun. 1999.
Disponivel em: <http://an.uol.com.br/1999/jun/0&Afhtm>. Acesso em: 24 maio 2004.

2L BRASIL, 1946.

2’2 AGENCIA BRASIL RADIOBRAS, 2003.
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guando originados em titulos por ele outorgado$orma do presente Decreto-Lei.” ou seja,
caso a cadeia dominial ndo se inicie com a alingéntafetuada pela Unido ou pelo Império
ou pela Coroa portuguesa a Uniéo ndo considemovaltitulo de registro de iméveis, mesmo
que registrado no RGI. Desta forma tem-se os tesretle marinha também gerando

inseguranca juridica em face dos registros publicos

Para compreensédo da gravidade do problema fazesss#éio voltar ao inicio do século
retrasado, época em que competia aos municipiesossmentos dos terrenos de marinha.
Com o fim do Império as coisas mudaram. Dias ap@soalamacdo da Republicd foi
editada a Lei n.° 25, de 30 de dezembro de 18%,,dpiforma polémica, revogou de plano
todos os direitos conferidos aos municipios pelanl®3.348, de 20 de outubro de 1887, e
incluiu como receita da Unido os “[...] foros deré@os de marinhas, exceto do Distrito
Federal, e o produto da renda de posses ou domiigds dos terrenos de marinha, nos
termos da legislacdo em vigor, e os laudémios pnatpreendidos os das vendas de terrenos
de marinha no Distrito Federal.” Estas medidas glesi@ram tanto os municipios quanto os

estados da Federagéo.

A titularidade dos terrenos de marinha sempre rfta questao problematica, nem os estados,
nem os municipios concordavam com o fato de a Usefi@ titular do dominio dos terrenos

de marinha. A reagéo histérica dos municipios nesteelato abaixo:

O Municipio de Santos, todavia, persistia no séovpropdsito de se apoderar das
marinhas. O editorial do Commercio de Santos deed8utubro de 1921, disse logo
de inicio:A questé@o dos terrenos de marinha coatiawa interessar vivamente a
populagdo desta cidade. E sabido que a Prefeieir8atitos vem se empenhado,
fortemente junto ao Sra. Ministra da Fazenda ndidsenle ser cedida a Camara
Municipal daqui a totalidade dos terrenos situadas praias de José Menino,
Gonzaga e Boqueirdo, impedindo, assim, os aforammemqueridos por muitos

particulares & Delegacia Fisé4l.

Os Estados da Federacdo ndo concordaram com angéetela Unido em se manter
proprietaria dos terrenos de marinha e acrescltes embasavam-se na Lei n.°’8]3le
23 de dezembro de 1901, que transferiu aos Est&l@soprios nacionais que no regime

anterior eram destinados a servigos que passasamcdmpeténcia dos Estados, assim como

23 proclamada em 15 de novembro de 1891.

274 SANTOS, Rosita de Souskerras de marinha. Rio de Janeiro: Forense, 1985. p. 40.

275 Art. 64. BRASIL. Lei ordinaria 813, de 23 de detbro de 1901. Fixa a receita geral da Republisa d
estados unidos do Brasil para o exercicio de 18024 outras providéncia€olecdo de Leis do Brasjl
Brasilia, v. 1, p. 34. Disponivel em: <http://wvgenado.gov.br>. Acesso em: 16 ago. 2003f.
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0s que anteriormente eram destinados a servicadmeeténcia das antigas provincias, e,
principalmente com base na carta constituciondl884, que transferiu aos estados (antigas
provincias) todas as terras devolutas (que, polgages outro titulo ndo pertencessem a
particulares), reservando a Unido apenas na ffor¢ao de territorio que for indispensavel
para a defesa das fronteiras, fortificacdes, cogd&s militares e estradas de ferro

federais™"®

Esta pretensdo deu causa a agdo Originaria mh&rme nos demonstra o minucioso estudo
de Santo¥”:

[...] os animos estavam, a esta altura, muito @i, e as questdes propostas -
terrenos de marinha pertenceriam a Unido ou aos Eatlos- ou se aindaas
terras de marinha seriam, ou ndo seriam devolutas ocupavam atencdo dos
presidentes dos Estados, dos legisladores do Semada Camara, de toda a
imprensa dos Estados, e de doutrinadores respisitgwe se dividiram na exegese
do art. 64, da Constituicdo de 1981.

Esta autora cita como defensor apaixonado da tesav®r dos Estados o Dr. Ferrer:

Esse estudo, intitulado Dominio dos Estados sobr@esrenos de Marinha, tem
frases candentes e emocionais, como estas — Qf@ndsidiosamente aumentando
0 patriménio da Nacdo em detrimento do publicoinfpacdo do autor) [...] Bem
sabemos que hoje procura-se sophisticar a Cogétituiirando insidiosamente para
a Unido tudo o quanto impensadamente, foi dad&atlos; mas semelhante traga
somente vai prevalecendo, porque elles tém aperasania apparente e ndo real.
Se fossem verdadeiramente autdnomos, ja estarieitegrido seus direitos ante o
poder judiciario [...] A Unido continua, abusivarteera considerar como seus 0s
terrenos de marinha para afora-16s.

Até esta questdo ser pacificada muitos estadoseva@mdterrenos de marinha, da mesma

forma que terras devolutas, mediante escrituragaslgue datam do inicio do século XX.
O Supremo Tribunal Federal decidiu em favor da teié 31 de janeiro de 1905.

Em decorréncia destes problemas tivemos entesdésafgio vendendo a terceiros de boa-fé
terrenos de marinha. Escrituras com quase 100 gnessmbora sejam atos juridicos validos
nao tem seus efeitos reconhecidos pela Unido (embotei Ihes assegure direito de

preferéncia ao aforamento, desde que o requeresz@zp assinaladé)’

278 BRASIL. Constituicdo (1891)Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Bsd. Disponivel em:
<http://www.ipolitico.com/Constituicao.asp>. Acessm: 10 jan. 2002c.

2TSANTOS, 1985, p. 23.

28 FEERRER, 1902 apud SANTOS, 1985, p. 24.

Z9Cf, Art. 105, 1da Lei 9.760/46 (BRASIL, 1946).
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Desta forma, caso um imdével esteja inserido na éeaiderada pela SPU como sendo area
de marinha, mesmo que tenha uma escritura pubéealamente registrada no RGI, esta
sujeito a cobranca da taxa de ocupagéo e a perdiaeito a propriedade, decorrente de posse

de boa-fé titulada h& quase um século.

Visando evitar a inseguranca social e prejuiza@ei®s de boa-fé foi editado o Decreto-Lei
n. 5.666%° de 15 de julho de 1943, que, em seu artigo #firoma “...] as concessdes
havidas, até a data da vigéncia do presente Delcegtalos terrenos que os Estados ou
Municipios tenham aforado por supd-los de sua Edade, desde que os efeitos, dentro de
seis meses, regularizem a situagéo perante o DmménUnido?®* No caso de “[...] titulos
de propriedade devidamente transcrito no Regigtiobveis”, o art. 105, 1°) do Decreto Lei
n.° 9.760/46 Ihes confere “preferéncia ao aforaofenE certo que poucas pessoas
possuidoras de escritura transcrita no RGI, nadocatesituida por acdo judicial,
voluntariamente procurariam piorar sua situacdoluMariamente ndo renunciariam a
condicdo de proprietarios para se converterem emeirbs e ficarem sujeitos a
obrigatoriedade de pagamento de foro anual e laiod@on ocasido de eventual venda de seu
patriménio. Atualmente, com mais motivos ndo oafa inclusive porque estudos cientificos

apontam no sentido de que a linha fixada pela Uesé® errada.

Os efeitos do registro perduraram até que sejaaideld sua nulidade é regra de direito,
porém a unido, com base no art. 198 do Decretarl’e®.760, ignora esta nhorma que tutela
interesse publico em favor da norma que tutela iswresse privado. A jurisprudéncia

também ¢é vacilante, ha decisdes determinando dadai dos efeitos do registro até sua
eventual desconstituicdo e outras validando a oghrale taxa de ocupacdo em areas

registradas, como sendo privadas no RGI, com regiséio desconstituid8%.

280 BRASIL. Decreto-Lei n.° 5.666, de 15 de julho d#3. Esclarece e amplia o decreto-lei 4.120, dee21
fevereiro de 1942, e da outras providéndsecéo de Leis do BrasjlBrasilia, v. 5, p. 71. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br>. Acesso em: 23 ago3200

81 Estes direitos “peremptos” foram revigorados pocd do Art. 215 do Decreto Lei n.° 9.760/46, “enido os
prazos para o seu exercicio da data da notificde&pie trata o art. 104 deste Decreto-Lei” (BRAIR46).

282 BRASIL. Tribunal Regional Federal. 2.2 Regido.grévo de instrumento 96.02.22442-8 — ES — 42 T.
Relator: Des. Federal Clélio Erthal. Terreno Acidsale Marinha — Taxa de Ocupacdo. Tratando-se de
decisao interlocutéria, a liminar concedida em naalodde seguranca pode ser impugnada através decAgra
de Instrumento. Os terrenos de marinha e seuscawes em principio integram o patrimdnio da Unido
Federal (CF, art. 20, VIII), estando a sua utileagujeita ao pagamento de foro (se aforados)>aude
ocupacao (se deles ainda néo estiver desdobradordmio util). Diario de Justica da Unido, Brasill®
abr. 1998.JURIS Sintese Millennium legislagéo, jurisprudéncia, doutrina e préatica Bssoal. Sdo Paulo:
Sintese, n. 26, nov. 2000. CD ROM.
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Em reportagem na Tribuna do Norte, sobre a cidagleAckia Branca no Ceara, ja
mencionada, vé-se uma cidade inteira com regigieoticulares ndo reconhecidos como

validos pela Uniag®

Embora as normas relativas a alienacdo do domfihiouwlipleno nédo se aplique no interior de
ilhas costeiras onde existam sede de municipio$opes do Art. 46 da Lei n.° 9.636/98, sua
aplicacao nos terrenos de marinha esta causanda mseguranca social. A Lei n.° 9.636/98
buscando auferir receitas determinou a venda ddrdonitil aos ocupantes dos terrenos de
marinha, preferencialmente, caso ndo exercitemdistado, o imovel sera vendido a quem

der o melhor pre¢8* Esta determinagéo esta deixando milhares deiéaneiin panico.

Conforme relata José Sebastido Marcati, em entagvés Associacdo dos Proprietarios e
Ocupantes de Terrenos da Unido em Santa Cataroferalgue “[...] a compra sera inviavel
para mais de 60% dos atuais donos ou moradoreged@nos da MarinhaEles estédo
avaliando o imével partindo de valores atuais de meado, que s&do muito altos ?*°

O temor dos moradores de &reas costeiras urbaresd é fundado conforme se verifica na
reportagem de Assuncdono Jornal a noticia de Santa Catarina: “[...] asiidlessas areas
estdo ocupadas, viraram cidade ou mesmo ateropessoa que nado tiver respaldo
juridico podera até perder o imovel, avisou o procurador da Republica Claudio Valentim

Cristani”.

Em reportagem veiculada no jornal A noticia, det&&uatarina, em 7 de junho de 1999, se

percebe o0 mesmo sentimento de exploragdo e impaténc

Muitos proprietarios préximos ao rio Cachoeira, doinville, j& comecaram a
receber carnes para pagamento. E o caso do psicGsgaldo Antdnio de Souza,
47 anos. Ele terd que pagar R$ 32 mil para continaamével que comprou com
escritura em 1988. ‘Vou ter que comprar novamerge terreno. A area vale em
torno de R$ 30 mil', reclamou. E a mesma situagdontioria dos que vivem
préximos de rios ou oceanos no Bra¥il.

283 pROCOPIO, 2004.

240 valor das benfeitorias sera descontado e emtragwcupante.

25 SANTHYANNA, Ménica. Ocupantes tiram as ddvidas DBatante que moradores da area néo precisam se
preocupar.Jornal Diario Catarinense, 25 set. 2001.

286 ASSUNCAO, 2004.

7 ASSUNCAO, 2004.
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Este sentimento de injustica gerou véarias mobiliedt® a exemplo da reportagem de
Cristiano Voget®® na matéria intitulada “Moradores de areas de Maripedem apoio.
Donos de imdveis em Palhoga, uma das cidades miagidas por lei federal, iniciam
mobiliza¢ao”:
Os cerca de 50 mil proprietarios de iméveis loealas em terrenos de Marinha de
Santa Catarina esperam ajuda de governantes E@dlito Estado para mudar lei
federal que os obriga a comprar seus terrenos ddoUmM Associagdo dos

Proprietarios em Areas de Marinha vai debater ardesem reunido especial da
Assembléia Legislativa no dia 11 do préximo rfi8s.

Esta associagéo destaca o problema do municiffaltleca:

‘A maioria do pessoal que vive em areas de marinlpescador que ndo possui
condi¢cdes nem de pagar nem a taxa de ocupagaoQsiproprietarios de imoveis
em Marinha do municipio de Palhogca também comegais® mobilizar a partir do
inicio de junho. O municipio é um dos que possueextensao territorial em
areas de Marinha. Como a resolugdo de 1988 dengiratiilhares de moradores, no
dia 2 do préximo més a Camara de Vereadores de@alealiza sessdo especial
para discutir o assunfd*

3.4.4Interesses sociais especificos de remanescenteguildmbos

e povos indigenas

Embora nao tivessem sido identificados na pesqgemlii&zada na Internet, temos direitos de
coletividades, historicamente espoliadas, tuteladas Carta Magna. O direito a terra
conferidos aos indios e aos remanescentes de duitotambém deve ser considerado neste

estudo.

Em todos os livros sobre a colonizacdo brasileiomstatam-se, em destaque, os combates
travados entre os indios e os “colonizadores” easacosteiras de nosso pais, demonstrando

de plano a existéncia de inimeras nac¢fes indigengando areas costeiras brasileiras.

28 «pcontece hoje, as 17h30, no plenarinho da Asséiablegislativa, reunido dos foreiros, ocupantes e
proprietarios de terrenos de marinha de FloriangépdPor iniciativa da Associacdo de Defesa dos
Possuidores de Terrenos da Unido, sera debatidafeteral 9.636/98, que autorizou o governo d&dei
vender esses imodveis aforados ou ocupados.” (PERBWacir. No fio da navalhaA noticia, 19 abr.
1999. Disponivel em: <http://www.an.com.br/1999/28/0moa.htm>. Acesso em: 2 mar. 2004).

289 \VOGEL, Cristiano. Moradores de areas de MarintdepeapoioA noticia, 22 maio 2001. Disponivel em:
<http://an.uol.com.br/ancapital/2001/mai/22/>. #e@em: 22 maio 2004.

20\/OGEL, 2004,

#1VOGEL, 2004,
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A disparidade entre a for¢a das armas, o nivelnizgeional e outras circunstancias
levaram os povos nativos a derrota entre o coldpize&Convém acentuar contudo,
que Nos limites de suas possibilidades, foram inimigoduros e terriveis, que
lutaram ardorosamente pelas terras, pela seguranca pela liberdade que lhes
eram arrebatadas conjuntamente #°2

A colonizagédo, sob a desculpa de catequizagéo rgtieca principal cousa que me moveu a
mandar povoar as ditas terras do Brasil, foi pa@ @ gente delas se convertesse a nossa
Santa Fé Catdlica™ se deu de forma brutal e sanguinaria, conformeeséica no exame

das determinagfes contidas no Regimento do Gowarietal Tomé de Souza:

[...] a maneira que tereis para poder castigautggdos, a mais avosso salvo, e com
menos risco da gente que puder ser, e como asg@nlds praticado, o poreis em
ordem, destruindo-lhes suas aldeias e povoac@eatando e cativando aquela parte
deles, que vos parecer que basta para seu casggengplo de todos, e dai em
diante, pedindo-vos a paz, lha concedais, dandogbeldo e isso, porém, serd com
eles ficarem reconhecendo sujei¢é@o e vassalageamencargo de darem em cada
ano alguns mantimentos para a gente da povoagntesnpo que voz pedirem paz,
trabalhareis por haver a vosso poder alguns doxipais que foram no dito
levantamento, e estes mandareis, por justica erfora aldeia donde eram
principais?**

Na verdade a catequizacdo n&o passava de um nreoades dominagdo ideoldgica. “A
guerra travada contra os indios possuia filoigs bastante claros e definidos: o ataque fisico
as populacdes indigenas e o ataque cultétalPelo primeiro destruia-se a resisténcia fisica e

pelo segundo, a psicoldgica.

Os nativos brasileiros foram espoliados de sewstatr (& terra, a cultura, a dignidade, etc.);
foram explorados enquanto for¢a de trabalho; fodarimados e hoje vivem a margem da
sociedade brasileira, sem qualquer chance de &wlsscial que preserve sua cultura, suas

raizes e sua dignidade enquanto pessoa.

O Cddigo Civil, de 1916, equiparava 0s povos ingdégeaos incapazes, demonstrando uma
clara visdo preconceituosa de seus valores cudtjéad Codigo Civil atual — Lei n.° 10.406 —
nao preconcebe os indios como incapazes, remeggislatdo especial a atribuicdo de

regulamentar a capacidade civil dos povos indigenas

292 HOLANDA, Sérgio Buarque deHistéria geral da civilizagdo brasileira: a época Colonial (Do
descobrimento a expansao territori8jo de Janeiro: Bertrand Brasil, 2001. v. 1, p. 72

293 MENDONGA, Marcos Carneiro d&Raizes da formagéo administrativa do BrasilRio de Janeiro: IBGE,
1972. Tomo |, p. 37.

294 MENDONCA, 1972, Tomo |, p. 46.

2% MENDONCA, 1972, Tomo |, p. 37.
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O indio brasileiro na Lei n.° 6.06%, de 19 de dezembro de 1973 (Estatuto do indio), é
considerado inferior ao colonizador branco. Nesteesifica claramente o “[...] paradigma da
integragcdo” (art. 4, onde ha uma classificacdo dos indios em: issladon vias de

integragdo e integrados, como se houvesse estgiagivos.

Nesta perspectiva, portanto, o indio € visto comaer inferiorque deve e precisa
ser integrado @ comunhdo nacionalCompletada a integragdo, ndo mais sera
consideradanferior, mas também néo serd mais considerado indio ®&npor ndo
merecera mais qualquer forma de tutela esp&ial.

Esta concepcdo devolucionismo linearemonta ao século XIX, quando a evolucdo se
completaria com a aculturacdo dos povos indigeres padrées do povo dominante,

expressando um genocidio cultural.

Na atualidade esta concepgdo ndo mais se sussegtaydo Junquefrd “[...] ndo existem
sociedades na infancia”. Existem ‘[...] formas difées de sociedades, cada uma com seu

valor proprio e cada uma com projetos prépriosutier®.”

O Estado Democrético de Direito que tem por prilecippluralismo e o reconhecimento dos
direitos das minorias, tem o dever de assegurérdio o direito de ser indio. Na nossa Carta
constitucional vigente é assegurado aos indios:osganiza¢gdo social; costumes; linguas;
crengas e tradi¢cdes, assim como o direito impégaria posse das terras (inalienaveis,
indisponiveis) que tradicionalmente ocupam, confrutu exclusivo das riquezas dos solo,
dos rios e dos lagos nelas existentes. Ao direposse da terra é acrescentado o direito a
inamovibilidade, salvo em casos de catastrofespemia que ponha em risco a populagéo

indigena, ou de relevante interesse publico dadnéerendado pelo Congresso Nacidhial.

As terras asseguradas séo aquelas

[...] terras tradicionalmente ocupadas [...], ag ptes habitadas em carater
permanente, as utilizadas para suas atividadesutvad, as imprescindiveis a
preservagao dos recursos ambientais necessarsmidem-estar e as necessarias a
sua reprodugéo fisica e cultural, segundo seus csssimes e tradigoé®.

O direito a posse das terras ocupadas em cardteapente foi assegurado aos indios desde a
Constituicdo de 1934 (Art. 129), direito que fgbeddo na Constituicdo de 1937 (Art. 154) e

2% BARRETO, Helder GiradDireitos indigenas vetores constitucionais. Curitiba: Jurua, 2004.

27 BARRETO, 2004. p. 34.

2% JUNQUEIRA, CarmenAntropologia indigena: uma introdugdo. S&o Paulo: EDUC, 1991. p. 17.
29 Art. 231 e §8 CF (BRASIL, 2003b).

30 Art, 231, §1, da CF (BRASIL, 2003b).
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de 1946 (art. 216). A constituicdo de 1967, emhkassegurasse aos silvicolas a posse
permanente das terras que habitam(Art. 186), asfédu para o dominio da Unido. Em 1969
manteve-se 0 mesmo regime juridico a posse das tecupadas pelos indios, e no Art. 198,
§ 1, declara nulos e extintos os “[...] efeitos juri de qualquer natureza que tenham por
objeto o dominio, a posse ou a ocupacéo de teafsigabas pelos silvicolas” e no §n2ga

aos prejudicados qualquer direito de indenizacadraca Unido ou Fundacdo Nacional do
indio. Este § 2foi retificado no § & do Art. 231 da Carta de 1988, que declara nulos e
extintos quaisquer direitos sobre terras indigemas, assegura o direito a indeniza¢ao quanto

a benfeitorias derivadas de ocupagées de bdf4-fé.

Muitas nac¢bes indigenas ainda habitam a costald&irasitendo pleno direito a posse de
areas de marinha. No art. 67 do ADETé assegurada a conclusdo da demarcacdo das
terras indigenas no prazo de cinco anos a partprdaulgacdo da Constituicdo. Assim,
as areas de marinha de posse dos indigenas, devetarsarcadas e transferidas a gestédo
da FUNAP®, sendo incompativel com sua destinagéo a gestiio sspecto patrimonial

efetuado pela SPU.

3.4.4.1 Interesses dos remanescentes de comunidiadesombos

O direito dos remanescentes de comunidades denguile, no que tange ao acesso a terra
da qual extraem sua subsisténcia, € asseguradatn68Ado ADCT da CF 8 verbis
“Aos remanescentes das comunidades dos quilomb®&sfigjam ocupando suas terras é
reconhecida a propriedade definitiva, devendo o adkst emitir-lhes os titulos
respectivos™®*

A Lei n.° 9.649/98% fixa os critérios a serem observados na identifioareconhecimento,

delimitacdo, titulagdo e registro, mediante prozesmdministrativo regulamentado por meio

301231 §6CF 88 (BRASIL, 2003b).

302 Ato das Disposigdes Constitucionais Transitéra&dnstituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 2003b).

93 Fundagao Nacional do indio.

304 Art. 68 do ADCT da CF 88 (BRASIL, 2003b).

305 BRASIL. Lei Ordinaria n.° 9.649, de 27 de maio H#98. Dispde sobre a organizagdo da presidéncia da
repUblica e dos ministérios, e d& outras providg&n€iiario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil,
Brasilia, p. 5, col. 1, 28 maio 1998b.
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do Decreto n.° 3.912/0%° Por meio da Medida Proviséria n.° 1.91F/89a atribuicdo da
emissao dos titulos de propriedade foi delegadsliagstério da Cultura, que por sua vez a

transferiu a Fundacgdo Cultural Palmares.

Embora exista farta legislagdo, este direito emt@d de ser efetivado. Tanto pela falta de
condi¢cdes orcamentarias e humanas da Fundacaoralaimares, quanto pelos entraves

ardilosos da norma infraconstitucional.

A falta de estrutura da Fundacéo Cultural Palmérdenunciada no Relatério da Missdo da

Relatoria Nacional do Direito a Moradia AdequadaTerra Urbana:

Nao ha previsédo orcamentéria adequada de recuasasapealizacdo de atividades
de demarcacéo e titulagcdo, além do fato da Fundagéaral Palmares néo contar
com um quadro técnico proprio dotado de historieslag antropdlogos, o que lhe
torna dependente da realizacdo de convénios cowersitiades e instituicdes de
pesquisa’®
Os principais entraves normativos decorrem doérai de identificacdo dos remanescentes
de quilombos fixados no Decreto n.° 3.912/2001. (Art§ Unico, | e Il). Esse exige a
ocupacéo das terras desde 1888 pelos quilombde® reenanescentes em outubro de 1988.
Ou seja, os remanescentes de quilombos, que tiveside espoliados antes de 1988, ou que
decorressem de quilombos formados apdés 1888 n&iagst sob abrigo da norma

constitucional. Saule 37° denuncia:

Estes critérios artificiais, que vinculam termos @esuso a datas sem qualquer tipo
de correlagdo justificada, tém contribuido para qdelficar os critérios
antropoldgicos e socioldgicos aplicaveis a iderdaiffo destas comunidades e seus
territorios.

Pedros#® advogado do Maranh&o, no mesmo sentido denurcélaquacao:

308 BRASIL. Decreto n.° 3.912, de 10 de setembro @@12 Regulamenta as disposicdes relativas ao moces
administrativo para identificacdo dos remanescendas comunidades dos quilombos e para o
reconhecimento, a delimitacdo, a demarcacdo, &ad#ta e o registro imobiliario das terras por eles
ocupadasDiario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, p. 1, col. 1, 11 jul. 2001a.

307 BRASIL. Medida Proviséria n.° 1.911, de 25 de nobeo de 1999. Altera dispositivos da Lei 9.648 2
de maio de 1998, que dispde sobre a organizac®oedédéncia da Republica e dos ministérios, e tau
providénciasDiario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, p. 17, col. 2, 26 nov. 1999.

308 SAULE JR. Nelson (Org.). A situagdo dos direitasmianos das comunidades negras e tradicionais de
Alcéntara. O direito a terra e & moradia dos remszerges de quilombos de Alcantara, MA - Brasil.
Relatério da missédo da relatoria nacional do direit & moradia adequada e a terra urbanaS&o Paulo:
Instituto Pdlis, 2003b. p. 41.

309 SAULE JR., 2003b, p. 42.

319 PEDROSA, Luis Ant6nio CamarQuilombo e o autoritarismo do Governo Federal de Fig. Disponivel
em: <http://www.revistatippiti.com.br/quilombol.i#m Acesso em: 20 abr. 2004.
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Tal como no periodo colonial, o legislador pretead®ritariamente ditar os limites
interpretativos do conceito de quilombo (até pataido periodo de sua existéncia
no espaco —antes de 1999 ou depois de 1988 naaileénigos, como quer o
Decreto 3.912/2001), para restringir o raio de capllidade do dispositivo
constitucional.

Este também denuncia a “[...] perigosa distin¢cé&oegamanescentes das comunidades de
quilombos e comunidades remanescentes de quilombds uma vez que na primeira
expressdo temos um direito individual enquanto mpesegunda, um direito coletivo. Onde
entende que o governo “[...] pretendeu afastatemviencdo agraria estatal (principalmente as
desapropriagcdes) e o potencial mobilizador das oafades [...] ainda afasta a intervengéo
do Ministério Publico®? Esta distingdo claramente pode se converter eis una entrave
psicolégico (mobilizacdo social) e juridico necdadie de demonstracdo do relevante
interesse social para assegurar a legitimidade atdv Ministério Publico da defesa destes
direitos que, se deixarem de ser um direito caletie converteria em direitos individuais

homogéneos.

Segundo Saule 3t a primeira definicdo de quilombo decorreu de @ep ao rei de
Portugal efetuada pelo Conselho Ultramarino em rdere de 1740, em que quilombo era
“[...] toda a habitacdo de negros fugidos que pasiecinco, em parte despovoada, ainda que
nao tenham ranchos levantados nem se achem péées.rSegundo este autor, o conceito de

quilombo deve ser atualizado para abarcar as diseituacdes vivenciadas pelos negros.

[...] € importante lembrar que houve escravo que fh#jiu, que permaneceu
autdbnomo dentro da grande propriedade e com ajdibsidiversas, houve aquele
que sonhou fugir e ndo pode ou ndo conseguiu tad@elive aquele que fugiu e foi
capturado e houve aquele que néo fugiu porque @jodooutros a fugirem e seu
papel era ficar. Assim a interpretacdo do conceiéo quilombo, contido da
Constituicdo Federal de 1988, deve abranger todosasos acima apresentados,
garantindo-se o direito a terra e os direitos dedodentes ndo s6 apenas ao
quilombo formado por escravos fugitive¥

A titulagdo das terras dos remanescentes de quilent considerada mais facil em
propriedade publica, mas no caso das areas dehaddnalizadas em Alcantara, antes da

Constituicdo de 1988, o reconhecimento deste diteih sido conflituoso.

1 PEDROSA, 2004.
12 PEDROSA, 2004.
*3SAULE JR., 2003b, p. 8.
34 SAULE JR., 2003b, p. 8.



110

A base de lancamento de Foguetes de Alcantara rfgilantada mediante acdes
governamentais desconectadas das caracteristiegessidades sociais dos remanescentes de
quilombos existentes no local destinado a instalagébase militar. Estes foram reassentados
em areas inadequadas as suas raizes culturaiseseaspeito ao mddulo rural minimo fixado
pelo estatuto da tefd (recebendo 15 hectares quando deveriam receberE3®ram
reassentados em agrovifas.

ApOGs a garantia da propriedade assegurada na agssti de 1988 aos remanescentes de
quilombos, em 1991 foi editado decreto presidendedlarando de utilidade publica mais
uma area de dez mil hectares, passando a ocugandgeo estudo do Instituto Polis, 50% do

Municipio de Alcantara.

Nestas areas existem inUmeros interesses em osnflié o interesse do desenvolvimento de
tecnologia aeroespacial colidindo com o interess® rdoradores em permanecer em suas

terras, mantendo seus meios de producéo e repmdogdovo e sua cultura.

Em estudo efetuado para identificar a violacéo diositos destas comunidades h& alguns
relatos que demostram a inadequacdo da acdo dederefetuada na area, assim como a

insatisfacdo dos moradores:

A base veio com a finalidade de desmanchar o gheua® base descontrolou o
local. N6s ndo somos acostumados com esse negdétmdete. O local é pequeno
para colocar gente aqui. S6 saio daqui se for mbtewis filhos vao fazer casa aqui,
nossa lavoura é aqui, a igreja fomos nos que fiseiNas agrovilas nenhum tem
casa. A casa é da Base, eles ndo tem documentadde @ coronel da Base faz o
seguintetem que pedir para pescar, eles ddo uma carteirinhque pode pescar
de 8 em 8 dias. O igarapé é nossa feira, mas a asj@ falta depois que o pessoal
das agrovilas chegod’ (Grifo nosso).

Neste relato verifica-se o0 desequilibrio causads tacalidades que receberam os
reassentados, sobrecarregando 0 meio ambiente amdgera escassez de alimentos e

degradacao ambiental.

Além de prejuizos sociais para o meio ambiente @asinidades proximas, nas agrovilas a

situacdo ndo € melhor, denuncia o relatério quéoeantenham acesso a educacao, “[...] as

*15SAULE JR., 2003b, p. 14-17.

%16 «As casas da agrovila sdo de alvenaria, exceto mmautra autoconstruida de taipa. A dgua utilizadie
poco artesiano, ndo ha coleta de lixo e ha enelgidca nas casas” (SAULE JR., 2003, p. 25).

%17 Relato do morador Siméo Reis do Aradjo, de 60 anbs filhos pertencente a comunidade de Samucangau
(SAULE JR., 2003b, p. 13).
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familias vivem em extrema pobreza”, sem acessoopripdade de suas terras, vivem sob
tutela dos militares, que entendem ser “[...] de@mpeténcia a gestdo do uso e ocupagdo do
solo nas agrovilas e ndo do plano diretor municipahstitucionalmente obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes e de emger turistico, como é o caso de

Alcantara®®

Nestas areas urbanas, fora dos limites fisicosada tilitar esta a Direcdo Militar do CER

como autoridade Unica:

[...] € quem decide e autoriza, ou ndo, a reformaenstrucdo de casas, a abertura e
funcionamento de pequenos comércios, a demarcasé@bdévisdo de terrenos bem
como impede a entrada de novas pessoas para finsrelia, subtraindo de forma
gravissima o poder civil local [...]. Os filhos dasssoas realocadas ndo tem garantia
de permanéncia na area ou de recebimento fututerdes a titulo de heranga. Além
disso, o CLA néo lhes permite edificar novas casa® as existentes de seus pais,
nem ao menos ampliar as existentes. O morador Giadd, a esse respeito, afirma
haverum caso de mendigagéo neste povoatfd

Neste relatdrio efetuado pelo Instituto Pdlis, figaise claramente um abuso de direito, se ha
um interesse publico preponderante que justifiguampliacdo da base de langamento de
Alcantara, como esta ampliagdo deve ser efetuadla decessariamente submeter-se ao
principio da proporcionalidade que imp8e que a ggdblica deve interferir o minimo

possivel na esfera dos demais direitos.

No caso em tela, a desapropriacdo de quase tods &@steira do Municipio de Alcantara,
impede o desenvolvimento municipal, serd que hérasse publico preponderante que
impeca que a faixa de terreno ao longo da praisgpes manter excluida dos limites da base
viabilizando o desenvolvimento do turismo municipal a manutencdo da atividade
extrativista local, essencial para a subsisténos moradores? Qual o interesse publico
preponderante que impede a concessdo do direiforajgiedade plena aos reassentados?
Qual o interesse publico preponderante que juatdisupressao da gestdo municipal sobre o
parcelamento, edificacdo e utilizacdo das areaagdavilas, area fora dos limites da base

militar?

8 SAULE JR., 2003b, p. 23.
319 Centro de Langamento de Alcantara.
320 SAULE JR., 2003b, p. 23-24.
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As terras publicas brasileiras estdo sendo admadess como feudos inexpugnaveis, sob
falaciosos argumentos de defesa de interesse pltliesnecessariamente véem-se inimeras

violag@es a direitos coletivos e difusos constdoalmente garantidos.
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4 ACOES POLITICAS

4.1 ACOES POLITICAS MUNCIPAIS

A resisténcia aos terrenos de marinha também gagbas politicas; uma das primeiras é
noticiada por Silv¥: “Face aos veementes protestos dos ocupantesrdeo® de marinha

situados na area da cidade do Rio Grande [..]inadigs do trabalho de levantamento
cadastral de terrenos de marinha”, informa o agtiero prefeito chegou a remeter memorial
pedindo providéncias ao presidente da Republicéendendo a permanéncia deles na

titularidade dos municipios.

Atualmente com o aprimoramento das instancias deiticas assim como a evolug¢do da
organizacao social civil, os particulares passaa&xrigir uma acao politica em defesa de seus
interesses. E sob este novo enfoque temos nodeiadiversas mobilizacdes em diversos

municipios costeirdé>

Santos, cidade que historicamente se op8e aoadsrtee marinha, esta mobilizada desde 12
de fevereiro de 1987 com a instalacdo da Comissdo Especial de VeresdGEV,

comissao esta que “[...] reaberta a cada ano, galizando intensa campanha para mobilizar
as autoridades e esclarecer a populacdo”. A comiEspecial de Vereadores possui um

histérico de mobilizacdo conforme se depreendexabai

Promoveu mais de 200 reunides, grande parte delaS&mnaras de outras cidades
do Litoral Paulista. Fez mais de 20 viagens a Baasinde foram feitos contatos

com diversas autoridades envolvidas, enviou mithade correspondéncia,

apresentou cerca de 16 Emendas a Constituinte€Ceragresso Revisor, instalou um
escritério do SPU em Santos para atender e esetagcpopulagdo, realizou

audiéncias publicas, trouxe diversas autoridadegaile para discutir o assurito.

Em Santa Catarina foi formada uma comisséo lider@ela Deputado Edson Andrino,
Deputado Jodo Henrique Blasi e pela AssociacdoalesB dos Consumidores de Terreno de

Marinha ou da Unido em Santa Catarina, especiatntentidade de Floriandpdfisonde com

%21 SILVA, Jodo Alfredo Raymundo e. Terrenos de marindeus acrescidos e a administracdo municipal.
Revista de Direito Publicg Sdo Paulo, v. 37/38, p. 316, jan./jun. 1976.

%22 0s municipios citados decorrem de uma pesquisatiganefetuada na Internet em 02/03/2004 nos 300
primeiros sites indicados.

233 CAMARA COMUM METROPOLITANA DA BAIXADA SANTISTA, 2004,

324 CAMARA COMUM METROPOLITANA DA BAIXADA SANTISTA, 2004,

%25 PEREIRA, 2004.
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clara revolta denunciam a “[...] vollpia desenfeedd Governo da Unido de arrecadar, talvez
nado de arrecadar mais, mas sim de tomar o dinheircontribuinte, do cidaddo brasileiro”,

exigindo medidas contra ameaca de venda dos tertehanos ocupados por moradias

Todo litoral catarinense e brasileiro de outrasad&b como Vitéria do Espirito

Santo, S&o Vicente, Capital ou ndo, estdo apaverpdmue o Governo Federal
exige, agora, daqueles que tiveram a ocupagéo ipgtodde requisi¢cdo junto ao

patriménio da Unido. Pagaram suas taxas, fizeramedkorias que deveriam ser
feitas nessas propriedades e agora, sdo incitaterscue comprar da Unido essa
propriedade que j& ocupavam e que valorizaram @w® [groprios recursos. Temos
que fazer esse registro e a Prefeitura da Capitalque tomar uma posi¢cdo. Nao
podemos deixar que o municipio aceite essa exgloragntra os municipé’

Considerando a inferioridade juridica dos morademsface da Unido, vemos vereadores
criando associagfes visando viabilizar o acessstigq por parte destes moradores mediante
acOes coletivas.

O vereador Ari Leonel Filho, que participa da Asag&o dos Proprietarios em
Areas de Marinha, conta que a intencéo é envohais ws moradores de area de
marinha do municipio na luta. ‘Muitos até descoehe® problema. O objetivo

nosso é criar uma associacao local para, casadoisp, futuras agfes coletivas na
Justica’, explica?”

Em Vitéria-ES, o presidente da Associacdo de Odegare Foreiros de Terrenos
Considerados de Marinha no Estado do Espirito Sahisé Carlos Lyrio Rocha, tem
participado ativamente das ag¢fes politicas nadoefdtuadas pela frente parlamentar em

defesa da regularizagdo dos usos e ocupac¢desdootede marinha.

Os Municipios através da Frente Nacional dos RosféFNP) — movimento organizado que
congrega os prefeitos das Capitais e outros muoscifo Brasil - apresentaram ao Governo
Federal na&/l Marcha a Brasilia em Defesa dos Municipiosima pauta de reivindicagfes

denominada\genda das Cidades, objetivando propor uma reflex@o sobre o pactertil/o e

abrir um espaco de didlogo para a superacéo dbkepras nacionais.

Com a Agenda das Cidades, a FNP suscitou os ertamentos de trés grandes questdes de

interesse dos municipios, e dentre essas se emamroblema dos terrenos de marinha e a

326 pEREIRA, 2004.
%27\VOGEL, 2004.
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regularizacdo fundiaria. Como fundamento da induista questdo na Agenda das Cidades tem-

Se:

A maioria dos municipios estd na Costa e mais d@adaeda populacdo urbana
reside em areas reguladas pela legislacdo de daedemmarinha ou acrescidas de
marinha. Por sua vez, a legislacdo de terreno diminaaé extremamente superada e
conservadora. E a discussdo em torno da questéegdiarizacdo fundiaria — uma
das prioridades dagenda das Cidades- s6 sera possivel se houver uma profunda

revisdo do que se chama hoje Patrimdnio da Ufao.

Ou seja a questdo dos terrenos de marinha afeteamiente a autonomia municipal, neste
enfoque a agenda das cidades questiona a funcfatdménio da Unido, destacando que
deveria cuidar de territérios de interesse nacjarmho fronteiras, Amazénia etc., aduz que
“[...] ndo tem légica a Unido tomar conta das ala Santa Catarina ou de FortaléZae

denuncia a incapacidade gerencial da Unido namdsties terrenos:

Ndo tem cabimento algum a Unido administrar asasedo Brasil que foram
urbanizadas, cobrando aforamento numa legisla¢@ rgmonta o tempo do
Império. A Uni&o, historicamente, ndo teve capatgdde realizar politicas de uso e
ocupacdo das terras e essa deficiéncia gerou umegz® de ocupacgao
desordenad®’

A Agenda das Cidades, além de denunciar a ma gestiiderrenos de marinha, como
causadora da irregularidade fundiaria nas cidadeteicas, também denuncia o desvio de
finalidade da propriedade publica onde a Unido emverteu nomaior especulador

imobiliario urbano do Brasil:

No municipio de Vitéria, por exemplo, menos de 5@86 terras sdo regulares. [...]
Na verdade, a Unido hoje é o maior especuladorilianb urbano do Brasil. Nao
paga IPTU, ndo paga taxa de limpeza e ndo da ustmagio a essas terras de
acordo com um Plano Diretor Urbano e com o EstatatoCidades™*

4.3 ACOES POLITICAS NO CONGRESSO NACIONAL

Os diversos interesses em conflito com as normagreeprocuraram tutela através dos seus

representantes no parlamento. Embora a nova nduened636/98) tenha aumentado a reacao

328 | UCAS, 2004.
329 | UCAS, 2004.
330 |LUCAS, 2004.
31 LUCAS, 2004.



116

popular conforme bem informa Cretela JUAT6ry...] os problemas remontam a mais de um

século”.

A primeira acao legislativa de que se tem notic@astra os terrenos de marinha, segundo
informa Manoel Madruga, “[...] surgiu em 1892, quando deegpntacdo ao Senado Federal
de um projeto de lei transferindo aos Estados werntes de marinha e acrescidsnb o
fundamento de que estes compreendiam na express&orés devolutas, que se encontra

no art. 64 da Constituicio”. *** Mas esta a¢&o no logrou éxito.

Este mesmo autor informa que em 189%i apresentado novo projeto na Camara Federal,
com os mesmos fundamentos do anterior, este projetse teve sucesso, tendo sido
emendado no Senado para incluir nas terras desabstéerrenos de marinha. Foi aprovado
no Congresso e vetado pelo Presidente da RepuUBlicdente de Moraes, em 21 de julho de

1896, com base nos seguintes motivos:

Por altos interesses nacionais, que se prendemegagio, a higiene e a saude dos
portos, a policia aduaneira e & defesa nacionslteaenos formam uma divisdo do
dominio publico que nunca se confundiu com a odivésdo que € formada de
terras devolutas, Unicas transferidas aos Estdtfos).

Em 1894, o Deputado Figueiréd® “[...] apresentou indicacdo para que a Comisséio d
Legislacé@o e Justica emitisse parecer a respeittoddnio a que estao sujeitos os terrenos de
marinha e margens dos rios”. Esta acdo parlama@®eorreu dos interesses econdmicos
surgidos a partir da descoberta de jazidas de “mit@iana Bahia, Espirito Santo e Rio de

Janeiro, que acabaram culminando da “questéo dadd=s>®’

Em pesquisa efetuada nos sites dos Senado e das&CdmsaDeputados, através de busca com
as palavras: terrenos de marinha, laudémio, fara, de ocupacéo, foi possivel identificar um
expressivo nlimero de projetos legislativos sobrenatéria. Os apontados na busca

demonstram um grande volume a partir de 1999, agoiste a publicacdo da Lei n.°

332 CRETELA JUNIOR, Josélratado do dominio publico. Rio de janeiro: Forense, 1984. p. 358.

333 MADRUGA apud SILVA, 1976, p. 317.

334 Embora no artigo esteja grafada a data 1883, lfigiea do texto conclui-se que se trata de datéerios a
1892, consideramos, portanto um erro material syonémos que a data do novo projeto é 1983.

35 MADRUGA apud SILVA, 1976, p. 317-318.

36 SILVA, 1976, p. 318.

337 Como é denominada a Ag&o Originaria n® 8 (SOUZ8S).
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9.636/98%, embora n&o haja como precisar o nimero de peesais antigos, para o fim
objetivado na busca, identificar os interessesemtes nos terrenos de marinha, os dados

colhidos foram bastante esclarecedores.

A linha de preamar média de 1831, parametro lega p fixacdo dos 33 metros dos terrenos

de marinha, foi objeto de pelo menos oito projes.ei.

Dentre os oito projetos identificados, sete fordetuados a partir de 1999, época em que a
SPU passou a demarcar e cadastraexdefficio os ocupantes de terrenos de marinha (nos
termos da Lei n.° 9.636/98), incluindo muitas aréidas como privadas, causando 0s

problemas e inquietudes ja destacadas.

Os projetos de leis idenficados sdo: PL 5.388/k#9@utoria do Dep. Victor Faccidfit PL
3.814/2000 de autoria do Dep. Max Rosenm&n®LS 617/1999 de autoria do Sen. Paulo
Hartung®’; PL 3.593/2000 de autoria do Dep. Ricardo Feff4cBL 4.316/2001 (de autoria
do Senado Fedefaf — tramitacdo conjunta com a PL 3.515/2000, PL #3100, PL
3.593/2000) e a PL 2.296/2003 de autoria do DepetlPadilh¥*. Nestes projetos o marco
legal para a fixacdo dos terrenos de marinha \dgigoreamar médio de 1999 a preamar

maxima atual.

338 A pesquisa decorre dos arquivos disponibilizados sites.www.camara.gov.br e www.senado.gov.br,
provavelmente somente os projetos mais recentesnsentram disponiveis na Internet enquanto os
anteriores ndo devem estar contidos na integrai¢dedefetuada por forca de destaque efetuado peldcs
senado quando da realizacdo de pesquisa sobre uot@s$errenos de marinha” em 9/06/2004 no
http://legis.senado.gov.br/pls/prodasen/PRODASEN.RPATE_BAS.show. que informa “atencdo as
informacgdes provenientes da Camara dos Deputadasieam-se temporariamente desatualizadas devido a
problemas na origem. Considerando a omissdo desdvrojetos mencionados em outros trabalhos, os
resultados desta pesquisa ndo podem ser considedmldorma absoluta, devem ser analisados como
pesquisa por amostragem, exemplos de acdes patle®atuais sobre esta matéria”.

339 FACCIONI, Victor. Projeto de Lei n.° 5.388, de9I® Dispde sobre a linha de preamar na fixagédo dos
terrenos de marinha. Disponivel em: <http://wwwas.gov.br>. Acesso em: 10 jan. 2004.

30 ROSENMANN, Max. Projeto de Lei n.° 3.814, de 28mbvembro de 2000. Dispde sobre a determinagéo da
linha de preamar para o fim de demarcacdo de temrele marinha. Disponivel em: <http://www.
senado.gov.br>. Acesso em: 10 jan. 2004.

%41 HARTUNG, Paulo. Projeto de Lei n.° 617, de 9 deembro de 1999. Altera o caput do artigo 2° do
Decreto-lei n° 9760, de 5 de setembro de 1946Jizdando o conceito de terrenos de marinha. Dispniv
em: <http://www.senado.gov.br>. Acesso em: 10 2804b.

342 FERRACO, Ricardo. Projeto de Lei n.° 3.593, dfeutubro de 2000. Altera o caput do art. 2° dorBto-

Lei n° 9.760, de 5 de setembro de 1946, e da oufasvidéncias. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br>. Acesso em: 10 jard4L0

343 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n.° 4.33619 de marco de 2001. Altera o caput do anto2°
Decreto-Lei n°® 9.760, de 5 de setembro de 194@Jiatundo o conceito de terrenos de marinha. Disbni
em: <http://www.camara.gov.br>. Acesso em: 10 20904n.

344 PADILHA, Eliseu. Projeto de Lei n.° 2.296, de 300Altera o Decreto-lei n.° 9.760, de 5 de setemte
1946, que “dispde sobre os bens imdveis da Unila eutras providéncias”, e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.camara.gov.br>. Acessu 10 jan. 2004.
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Como a identificagdo da linha de preamar de 18%ktfemamente dificil e imprecisa a
proposta de atualizacdo da linha de preamar éemteelA modificacdo da linha de preamar
em decorréncia da modificagdo da conformacdo aadinha da costa é uma medida que

encontramos similar na legislacdo estrangéfra.

No caso brasileiro, considerando que o marco kegabnta a 1831 e que o nivel dos oceanos
aumentou, conclui-se que, salvo nas areas ondestaigwro, a norma propodtipodera ser
prejudicial aos seus interesses, uma vez que a dialpreamar média de 1831 provavelmente
ja se encontra submersa. A fixacdo da nova linligengoferir direitos adquiridos a linha de

preamar média de 1831.

De qualquer sorte a iniciativa de determinagdo rdectitério técnico mais acessivel para a
fixacdo da linha de preamar é uma iniciativa legigh extremamente louvavel, que

adequadamente busca atender as necessidades gmeaguridica dos moradores das areas
costeiras. A identificacdo precisa dos limites eris bens publicos e privados deve ser

tecnicamente acessivel a todos.

Outras iniciativas buscam transferir os terrenosm#ginha e acrescidos aos Municipios.
Algumas tentativas de transferéncias foram ponto@iso: PL 814/1999 e PL 815/1999 de
autoria do Dep. Heréaclito Forf8§ em favor dos municipios de Parnaiba e Luis Corrigg

PL 4523/2001 de autoria do Dep. Roberto R&tham favor de Sdo Luis, Sdo José do

Ribamar, Paco do Lumiar e Raposa — MA, todas jaieadas. Destas iniciativas isoladas

345 Na lei Mexicand_ey General de Bienes Nacionaleaso os limites do mar se modifiquem seja naté#es
do mar inunde terrenos secos (artigo*$19eja por meio de aterros naturais ou artificialilaa da zona
federal maritima também se modificara. (art. S¥itulo 54 Cuando por causas naturales o artifie&@ se
ganem terrenos al mar, los limites de la zona feleraritimo terrestre se estaleceran de acuerdo om
nueva configuracion fisica del terreno, de tal mangue se entendera ganada al mar la superficidetea
que quede entre el limite de la nueva zona fedeaaitimo terrestre y el limite de la zona federaritimo
terrestre original” Ley General de Bienes Naciormledisponivel em 13 de abrii de 2004
http://cameitram.org.mx/ley%20general%20de%biendstalionales.htm

34 pode ser mais benéfica pela facilidade de suamagréo e seguranca juridica que esta facilidadfersn
porém para quem possui condigdes de efetuar urmaitdgfio com base em estudos geodésicos,

%47 FORTES, Heréclito. Projeto de Lei n.° 814, diednaio de 1999. Autoriza o Poder Executivaadferir
para o dominio do Municipio de Parnaiba, EstadoPdi, os terrenos de marinha e seus acrescidos
localizados naquele Municipio. Disponivel em: <fitipvw.camara.gov.br>. Acesso em: 10 jan. 2004a;
FORTES, Heraclito. Projeto de Lei n.° 815, de 4vdgo de 1999. Autoriza o Poder Executivo a tramsfe
para o dominio do Municipio de Luis Corréa, EstddoPiaui, os terrenos de marinha e seus acrescidos
localizados naquele Municipio. Disponivel em: <iitgpvw.camara.gov.br>. Acesso em: 10 jan. 2004b.

348 ROCHA, Roberto. Projeto de Lei n.° 4.523, dede abril de 2001. Autoriza o Poder Executivo a
transferir para o dominio dos Municipios de S&dosl.$do José de Ribamar, Paco do Lumiar e Raposa,
Estado do Maranh&o, os terrenos de marinha e seescalos localizados naqueles Municipios. Dispainiv
em: <http://www.camara.gov.br>. Acesso em: 10 }04.
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temos ainda tramitando os PLS 294 e 295 de audorBen. Gerson Camataem favor dos

Municipios de Vila Velha e Vitéria.

A busca da transferéncia dos terrenos de marinharescidos para todos os municipios
costeiros temos a PEC 81/99 de autoria do Dep. &mer° (arquivada no fim da
legislatura) a PEC 040/1999 e o PL 617 /1999 deriautio Sen. Paulo Harturig):

O interesse publico tutelado nestas iniciativas diilersos. Buscam a tutela da autonomia
municipal e da competéncia privativa do planejamembano municipal. Sendo o Municipio
titular dos terrenos sob seu territério podera sivida gerir de forma mais eficaz seus
interesses locais e implantar com muito mais f#aile as fun¢des sociais da cidade. Mas
também se vislumbra a busca de aumento de receitécipal mediante manutencéo do

mesmo modelo ja implantado pela Unido.

Em parte a transferéncia aos municipios atendetaoesse publico, mas dependendo dos
tipos de terrenos localizados nos diferentes mpioigiesta premissa pode ser nociva aos
interesses nacionais. Muitas areas ainda estdocujEmias e as normas ambientais
determinam que assim permaneg¢am ou que tenham tilimac@o ambientalmente adequada
a preservacdo dos ecossistemas costeiros. A trénsie da totalidade dos terrenos de
marinha a municipios costeiros que ndo tenham dekémento institucional capaz de
efetuar a tutela destas areas ambientais impaostpotie ser nocivo aos interesses ambientais,

ja que também podem n&o conseguir impedir a degfiadea ocupacdo desses terrenos.

Se em sua origem 0s terrenos de marinha destinagamservidao de transito e atualmente
estdo inseridos na Zona Costeira, patrimdnio natigue permaneg¢am as areas desocupadas

como bens de uso comum do povo, ndo passiveisdgrggao individual.

349 CAMATA, Gerson. Projeto de Lei n.° 294, 23 degmn de 2004. Autoriza o Poder Executivo a tramsfer
para o dominio do Municipio de Vila Velha, Estado Bspirito Santo, os terrenos de marinha e seus
acrescidos localizados naquele Municipio. Dispdréwe <http://www.camara.gov.br>. Acesso em:di j
2004. Disponivel em: <http://www. senado.gov.brAcesso em: 10 jan. 2004; CAMATA, Gerson. Projeto
de Lei n.° 295, 4 de maio de 1999. Autoriza o Pdflexcutivo a transferir para o dominio do Municigms
Vitéria, capital do Estado do Espirito Santo, asetgos de marinha e seus acrescidos localizadaseleaq
municipio. Disponivel em: <http://www. senado.gaw».b Acesso em: 10 jan. 2004.

30 COSER, Jodo. Projeto de Emenda Constitucions8h.tle 12 de agosto de 1999. Acrescenta paragoafo
art. 20 da Constituicdo Federal. Disponivel emtpshtvww.camara.gov.br>. Acesso em: 10 jan. 2004a

®1HARTUNG, Paulo. Projeto de Emenda Constitucian@K0, de 5 de maio de 1999. Revoga o Incisa¥/|l
Artigo 20 da Constituicdo Federal e o § 3° do Ar® do Ato das Disposi¢des Constitucionais Trariai$,
extinguindo os terrenos de marinha e seus acreseddispondo sobre a sua destinacéo. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br>. Acesso em: 10 jard4L0
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Outra medida parlamentar importante, embora n&a idigpeito diretamente aos terrenos de
marinha é a PEC n.° 575 de 1998 do Dep. Edson Aeidfi que exclui dos bens da Unido os
interiores de ilhas costeiras que integrem terasdde municipios cuja tramitacdo se encontra
bastante adiantada. A aprovacédo desta PEC vialglieéetivacdo da proposta da preamar
atual, jA que as &reas remanescentes seriam egregs Municipios. Os Municipios
costeiros inseridos em ilhas como: Vitéria, S&o slLufFlorian6polis veriam as areas
remanescentes retornarem para a Unido, proprigtéridorca de norma constitucional do
interior das ilhas costeiras, se a PEC 575 retirdiido estas areas é possivel a aplicagcdo dos

efeitos da linha de preamar atual nestas ilhagsi&Gassim, as normas se completam.

Embora as questdes relativas a pagamentos deetamakas sejam interesses individuais, em
face ao grande nimero de pessoas atingidas, h&lagmrojetos de lei buscando a tutela
destes direitos individuais homogéneos. Um prajietd_ei que nao foi aprovado defendia a
anistia aos devedores da taxa de ocupacéo (PL8, 18580 de marco de 1945 de autoria do

Sen. Ezechias da Rocha).

Na defesa dos ocupantes em busca de isen¢fes adeefdaudémios encontramos: o PL
5.374/2001 de autoria do Dep. Marcelo Teix&taem favor de templos e igrejas; o PL
4.189/2001 de autoria da Dep. Socorro Goftesn favor de quem tiver um imével aforado

no Estado.

Na defesa do interesse social de viabilizar o acéssnoradia, temos o PL 4.569/1989
(Senado FederaP) que propde a reducdo do laudémio em terrenos atinima que se

destinarem a programas habitacionais excluindmteaaca o valor das benfeitorias.

32 ANDRINO, Edison e outros. Proposta de emendanstitnicdo n.° 575, de 1998. Altera os incisivdsdo
art. 20 e ll e IV, do art. 26 da Constituicdo Fedler

33 TEIXEIRA, Marcelo. Projeto de Lei n.° 5.374, 200D4 nova redagéo ao art. 1°, do Decreto_lei,5ldel
julho dispensa do pagamento de foros e laudémiodgitolres do dominio util. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br>. Acesso em: 10 jard4L0

%4 SOCORRO GOMES. Projeto de Lei n.° 4.189, 20Gienta do pagamento de foro & Unido quem somente
tiver um imovel no Estado. Disponivel em: <httpultw.camara.gov.br>. Acesso em: 10 jan. 2004.

35 Este projeto embora conste como aguardando resmpestmesa, com despacho inicial a CCJR, parece
ultrapassado diante do Decreto Lei 1850 de 15miErmde 1981 (aprovado pelo Decreto Legislativai85
12 de agosto de 1981), que isenta de laudémioaasféréncias do dominio Util de terrenos de marinha
destinados a construgéo de conjuntos habitacialeaisteresse social (BRASIL. Senado Federal. &eer
Legislativo n.® 35, de 1981. Aprova o texto do f2¢o-Lei n.° 1.850, de 15 de janeiro de 1981, dserita
de laudémio as transferéncias do dominio Gtil dees de marinha, destinados a construgéo derdosju
habitacionais de interesse social”. Disponivel €http://www.senado.gov.br>. Acesso em: 15 mad42Q.
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A diminuicdo dos valores de foro e laudémio é daiften no PL 7.507/2002 (Senado
Federal®) e no PL 7195/2002 (Sen. Ricardo Safttps

O laudémio e a enfiteuse sdo objeto de inUmerogeesificados projetos.

Com a extingdo da enfiteuse no codigo civil, hariafbs projetos de leis alterando o Art.
2.038 do atual cédigo civil: o PL 7.061/2002 do De@o AlmeidZ® objetiva a manutencgéo
da cobrancga do laudémio nos contratos de aforaneemtaigor; o PL 907/2003, de autoria de
Nelson Pellegring® defende que esta possibilidade seja conferida aspen entidades

assistenciais e religiosas sem fins lucrativos.

Pelo fim do laudémi° temos: o Dep. Max Rosenmafh(PL 2692/2003) e o Dep. Ricardo

Fitza® este ultimo em seu PL 6.960/28%que propde alteracdes em iniimeros artigos do

%6 SANTOS, Ricardo. Projeto de Lein.° 7.507, 8ed2 dezembro de 2002. Altera dispositivos dos @esf
Leis n® 9.760, de 5 de setembro de 1946, e 23921 de dezembro de 1987, para reduzir os vatteres
foro, laudémio e taxas de ocupacdo de imoéveis daddJnque especifica. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br>. Acesso em: 10 jard40

%7 SANTOS, Ricardo. Projeto de Lei n.° 7.195, dée5setembro de 2002. Altera a Lei n° 9.636, ddel5
maio de 1998, a fim de dispor sobre a situac@osdeteras publicas antigas, outorgadas a adqusetge
imdveis conceituados como terrenos de marinha & aenescidos, bem ainda de iméveis construidog sobr
acrescidos de marinha, nas condigbes que espe@isponivel em: <http://www.camara.gov.br>. Ases
em: 10 jan. 2004a.

38 ALMEIDA, Jodo. Projeto de Lei n.° 7.061, de 26jdnho de 2002. Permite a cobranca de laudémio, o
prestacdo anéloga nas transmissdes de bem afeddiie, 0 valor das construcdes ou plantacdes, rdtera
§ 1° do artigo 2.038 da Lei n.o. 10.406, de 10aheijo de 2002, que dispGe sobre o novo Codigd Civi
Brasileiro. Disponivel em: <http://www.camara.gaw.b Acesso em: 10 jan. 2004.

%9 PELLEGRINO, Nelson. Projeto de Lein.° 907,6dde maio de 2003. Modifica a redacéo da Lei n20).
de 10 de janeiro de 2002, que institui o CadigdlCiDisponivel em: <http://www.camara.gov.br>. césso
em: 10 jan. 2004.

3% Uma das principais bandeiras da Camara Comum plitana da Baixada Santista é a extingdo da cohran
do laudémio conforme Ata da 92 Reunido OrdinariaO2ede junho de 2000 da Camara Comum
Metropolitana da Baixada Santista (CAMARA COMUM MEDPOLITANA DA BAIXADA SANTISTA,
2004).

%1 ROSENMANN, Max. Projeto de Lein.° 2.692, dd@dezembro de 2003. Altera a redag&o do inaio |
§ 1° do art. 2.038, da Lei n° 10.406, de 10 deifjare 2002, que institui o Cddigo Civil. Disponiien:
<http://www. senado.gov.br>. Acesso em: 10 j@042

%2 FlUZA, Ricardo. Projeto de Lei n.° 6.960, 12 datjo de 2002. D4 nova redacéo aos artigos 2°, 14312
66, 151, 224, 243, 244,246, 262, 273, 281, 283, 286, 299, 300, 302, 306, 309, 328, 338, 369, 422,
423, 425, 429, 450, 456, 471, 472, 473, 474, 478, 479, 480, 482, 496, 502, 506, 533, 549, 558, 559,
563, 574, 576, 596, 599, 602, 603, 607, 623, 628, 633, 637, 642, 655, 765, 788, 790, 872, 923, 921,
944, 947, 949, 950, 953, 954, 966, 977, 999, 10680, 1086, 1094, 1099, 1158, 1160, 1163, 11656,116
1168, 1196, 1197, 1204, 1210, 1228, 1273, 12746,12316, 1341, 1347, 1352, 1354, 1361, 1362, 1365,
1369, 1371, 1374, 1378, 1379, 1434, 1436, 1456714873, 1479, 1481, 1512, 1515, 1516, 1521, 1526,
1561, 1563, 1573, 1574, 1575, 1576, 1581, 15836,15889, 1597, 1601, 1605, 1606, 1609, 1614, 1615,
1618, 1623, 1625, 1626, 1628, 1629, 1641, 16420,16665, 1668, 1694, 1700, 1701, 1707, 1709, 1717,
1719, 1721, 1722, 1723, 1725, 1726, 1727, 1729]1,17336, 1768, 1788, 1790, 1800, 1801, 1815, 1829,
1831, 1834, 1835, 1848, 1859, 1860, 1864, 18819,1P863, 1965, 2002, 2038 e 2045 da Lei n°. 10406
10 de janeiro de 2002, que "Institui o Cédigo Cjviicrescenta dispositivos e da outras providéncias
Disponivel em: <http://www.camara.gov.br>. Acessu 10 jan. 2004.

3 EIUZA, 2004.
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atual codigo civil) defende que nos § 2° e 3° db R1038 conste a proibicdo da "[...]
constituicdo de enfiteuse e subenfiteuse dos tsrele marinha e acrescidos” e define o
prazo de 10 anos para a declaragdo da extincdenfissises regularmente inscritas em dias

com suas obrigacdes.

Embora este trabalho esteja defendendo a efetivdgdioncdo social da propriedade urbana,
principalmente em areas de marinha consolidadsn@ese que este artigo proposto deveria
ser aprimorado. Na exposi¢cdo de motivos do Art32.0ota 160 do Projeto de Lei n.°
6.960/200%** do Dep. Fiuz¥® o Prof. Joel Dias Figueira Jinior justifica aimgdio dos
aforamentos nos terrenos de marinha sem percelgemaqis grave que o aforamento é a
cobranca das taxas de ocupacdo. A extincdo donadota sem a prévia solugcdo dos

ocupantes pode néo ser util.

Neste projeto é assegurada aos foreiros a aquidggdominio pleno pagando apenas 17% do
valor, mas o0s ocupantes restardo desprotegidostaAdg maioria das areas de marinha
identificada pela demarcacado gera a inscricdo dpastes e ndo de foreiros. E muitos destes
possuem escrituras particulares registradas no RGI.

No PL 6.960/2002 o Deputado Fid%adefende a seguinte redacdo para o Art. 2.038 do
Cadigo Civil:

Art. 2038 —[...]

§ L.

§ 2° Igualmente proibe-se a constituicdo de ermseusubenfiteuse dos terrenos de
marinha e acrescidos, subordinando-se as exist@istedisposigées contidas na
legislacéo especifica;

§ 3° Fica definido o prazo peremptério de dez apas a regularizagdo das
enfiteuses existentes e pagamento dos foros emsoaftanto a reparticdo publica
competente. Decorrido esse periodo, todas as wesdie que se encontram
regularmente inscritas e em dia com suas obrigage8o declaradas extintas,
tornando-se propriedade plena privada. As demaesterdo de pleno direito para o
patriménio da Uniéo.

A norma proposta que visa impedir novos aforameptosterrenos de marinha pode ser
aprimorada, ja que a verdadeira intencdo é cord@sr moradores das cidades costeiras o
acesso a propriedade plena. O maior problema éeado entre os ocupantes. Sdo estes 0s

ameacados de perder a moradia. Os foreiros, aosypaEssuem um direito real, enquanto os

3B4FIUZA, 2004.
365 FlUZA, 2004.
366 FlUZA, 2004.



123

ocupantes ndo possuem direito algum. Se o paragegiindo determinasse a constituicdo da
enfiteuse para todos 0s ocupantes até 1988 e aasegl direito de resgate do dominio
pleno (no valor de 17%) ap6és o pagamento de 10 dedsro, teriamos uma norma que

viabilizaria em muito a regularizacéo deste prolalem

A seguranca juridica dos registros publicos é abfienno PLS 139 de 2002 do Sen. Ricardo
Santo$®” que na camara tomou o n.° 7.195. Neste é recatthediireito de propriedade de

escrituras lavradas por Estados e Municipios @itede boa-fé.

O direito decomunidades artesanais que vivem do extrativismo maho é muito pouco
reconhecido. Atualmente temos tramitando o EstatasoColdnias dos Pescaddfgsujo no

Art. 39, lll, pretende assegurar o direito de mérfeia ao aforamento para a instalacdes e
fixacdo de nucleos de pescadores (direito quevgraim, mas que foi revogado por leis
posteriores). Os pescadores, como comunidades igtidamente vivem do extrativismo
marinho, por serem humildes foram sendo descom&lder pela Unido, que vive muito
distante deles. Mas dentro do plano de zoneameaofteim, que visa inclusive a
implementacdo e desenvolvimento de atividades tesdsa sustentéveis nesta area, estas
comunidades sdo identificadas e devidamente valtsiz como importantes parceiros na
exploracao sustentavel com preservacao dos recansbientais. Além do enfoque da gestéo
ambiental, tem-se a questao social de acessolzihoae a moradia por populagdes carentes

qgue vivem da pesca.

A defesado direito de acesso ao bem de uso comum do pavaentificado nos PLS 6/1990
e 53/1991 de autoria do entdo senador Mauricioé&8¥r projetos que foram arquivados.

Embora estes projetos ndo tenham tido éxito, j&fapaen arquivados ao final da legislatura,

%7 SANTOS, Ricardo. Projeto de Lei n.° 139, de 22r@éo de 2002. Altera a Lei n° 9636, de 15 de rdaio
1998, a fim de dispor sobre a situacdo de escsitpédblicas antigas, outorgadas a adquirentes deeimd
conceituados como terrenos de marinha e seus @lwgseem ainda de imdveis construidos sobre adresc
de marinha, nas condigbes que especifica. Dispbeiw: <http://www. senado.gov.br>. Acesso em: 10
jan. 2004c.

38 THAME, Antoniocarlos Mendes. Projeto de Lei n.0®l, 1989. Dispde sobre o estatuto das coldnias,
federacges e confederacdes dos pescadbiaso do Congresso NacionalSegéo 1, p. 6.273, 1 jul. 1989.

39 CORREA, Mauricio. Projeto de Lei n.° 53, 5 deilatle 1991. Dispde sobre o livre acesso as préas
terrenos de marinha e seu uso publico. Disponivel<http://www.camara.gov.br>. Acesso em: 10 jan.
2004; CORREA, Mauricio. Projeto de Lei n.° 6, ded2 fevereiro de 1990. Dispde sobre o livre acass
praias de terrenos de marinha e seu uso publigpobivel em: <http://www.camara.gov.br>. Acessp e
10 jan. 2004.
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esta defesa explicita da garantia do acesso aaspeaencontrada no artigo 10 da Lei n.°
7.667°, de 16/05/1988 - Plano Nacional de Gerenciamensig@o.

Considerando que muitos projetos acabam sendovarps no fim das legislaturas, caso seus
autores ndo sejam reeleitos ou ndo tenham sidosagesn a outro projeto que esteja
tramitando sob autoria de um parlamentar com mandatsiderando ainda que os terrenos
de marinha sdo pouco conhecidos por parlamentaees@p residem em areas costeiras, ha
um pequeno namero de projetos que tém condicdtsasfele serem convertidos em normas

legais.

Outro Gbice a tramitacéo dos projetos de leisivelataos terrenos de marinha diz respeito as
objecbes que sempre sdo efetuadas em defesa dadisgm nacional” e da preservacao
ambiental, além do fato de os parlamentares agieeforma isolada na defesa dos interesses

relativos aos terrenos de marinha.

Todos estas reacgdes populares e politicas ndonpaespercebidas pelos doutrinadores mais

atentos como Gaspariftique destaca que:

[...] ndo sdo desconhecidas vozes e manifestacOesadas a existéncia das
marinhas. Veja por exemplo. Paulo Barros de Aralijma (A reforma
administrativa e os terrenos de marinRavista da Procuradoria-Geral do Estado
da Guanabarav.25) e Jodo Alfredo Raymundo e Silva (Terrer@$/drinha e seus
acrescidos e administracdo municipal, RDP v.37-8).

Reconhece também este autor a realizacdo de eviemimisos para discutir esta questao
como o “Semindrio sobre llhas e Terrenos de Marindelizado em llhabela, em 1977, pela
Fundacao Prefeito Faria Lima — Centro de Estud®ssguisas de Administragdo Municipal e
Prefeitura Municipal de Ilhabel®’, porém reconhece que ainda nada foi feito de retac

para solucéo destas questdes.

As acdes parlamentares em curso somente reforcamtemdimento de que a norma é
inadequada, tanto que em reunido realizada na @&hoarvereadores de Joinville em 26 de
abril de 2001

[...] ‘os dirigentes do SPU procuraram tranquilizas pessoas presentes. Até

admitiram que os dispositivos legais precisam gen®’ [...] o gerente Dinarde
Antdnio Vaz sustentou que ndo vai levar a lei ade fogo’. Os levantamentos

SOBRASIL, 1988.
31 GASPARINI, 2003, p. 737.
372 GASPARINI, 2003, p. 737.
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ainda estéo sendo feitos e 0 momento pode seivpogdra aqueles que pretendem
regularizar sua propriedade. Mas também admitiuhguerros na lef”®

Embora sejam diversas as tentativas, a grande ima@o consegue sucesso por dois fatores.
O primeiro diz respeito a tentativa de regulariaar bem com caracteristicas complexas
como os terrenos de marinha sob um Gnico enfoqtedahdo um Unico interesse publico e a
segunda diz respeito a regra da maioria vigentenzocracia. Sendo os terrenos de marinha
um problema que ndo afeta a todos os estados @saf@d, como o assunto ndo lhes
interessa, ficam os estados costeiros com menalcd®s de defender suas idéias contra os

objetivos fiscais da Unido.

Objetivando resolver de uma vez por todos esteblgrms foi formada uma "Frente

Parlamentar em Defesa da Regularizag&o do Uso pag@a dos Terrenos de Marini&".

A concepcado de enfrentamento global da questddetomnos de marinha, unanimemente
acolhida, consolida o entendimento entre os ppaites de que os problemas causados pelos
terrenos de marinha devem ser sanados mediantprapasta que atenda de forma integral
todos os interesses envolvidos. A frente parlamestaeteu ao governo federal uma minuta
de projeto de lei, baseada na classificacdo prapgust esta autora e esta aguardaficio
governo federal o relatério do Comité Interministesobre a questao dos terrenos de marinha
e da Secretaria do Patrimdnio da Unido: uma définjrtara que seja estabelecido um prazo
para se chegar a um acordo legislativo, uma praptestigenda para a escuta da sociedade; a

realizagdo de um seminério internacional para searwma legislagdo mais modefffa.

SBANACLETO, Antonio. Lei das terras de marinha premeupopulacéo local: Camara fez encontro para
esclarecer a  situagdo. A Noticia, Joinville, 28  abr. 2001. Disponivel em:
<www.an.com.br/2001/abr/28/0cid.htm>. Acesso enaBr. 2004.

374 A frente parlamentar foi instalada a partir deni@a ocorrida na Camara dia 16 as 9h, cujo nome
inicialmente concebido era “Frente Parlamentar efesh dos ocupantes dos terrenos de marinha” esta
reunido, presidida pelo Dep. Renato Casagrande(®8)Jpou com a participagédo: do Dep. Edson Andrino
(SC); do Dep. Pedro Fernandes (MA); do Dep. Neuciftaga (ES); da Dep. Laura Carneiro (RJ)dentre
outros assim como do Vereador de Vitdria - ES, @méos Lyrio Rocha e desta subscritora.

378 Segundo informagdes remetidas pela chefe de galineDep. Renato Casagrande por meio de FAX no.61
215.2662 remetido dia 14 de julho de 2004 parx ¢4@)3382 6049

378 Fax supramencionado.
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5 FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE PUBLICA

Por todo o demonstrado verifica-se que os terrdeasarinha consistem em um tipo de bem
publico bastante complexo e como este bem publeoinsere diante dos comandos
constitucionais. Neste capitulo serd demonstradarde breve a evolucdo da concepg¢édo da
propriedade antiga a propriedade libesahta sacra e absoluta, até a atual concepgédo da
propriedade relativizada pela exigéncia de cumprimede sua funcdo social, sera
demonstrado que a propriedade publica ndo se ededti determinacéo, e que os terrenos de
marinha também devem ser utilizados de conformidade sua funcéo social, mas para esta

concluséo faz-se necesséria uma anélise da evalagéancepc¢édo da propriedade.

5.1 EVOLUCAO JURIDICA DA PROPRIEDADE PRIVADA

O direito de propriedade ao longo dos séculos,oddéocmidade com a organizagdo social e

politica dos povos, foi se modificando até assanaitual feicdo juridica.

A propriedade antig&’ nos grupos sociais fechados, como tribos, erdizaléNao existia a

concepcédo da propriedade privada. O inicio da qm@meda propriedade privada veio através
do sentimento de propriedade das vestimentas, ilibsne ferramentas pessoais. Com a
organizacdo social em cidades, onde o homem abrte de sua liberdade para melhor se
defender das forcas da natureza em favor da pmtga&Estado, ha o aparecimento de um

poder central, normalmente ligado ao poder divino.

O rei, como representante maximo de Deus na tesra @roprietario de todas as terras sob
seu dominio. A forma como esta terra foi sendoditié deu causa a diferentes concepcdes

sobre a propriedade.

77 Fustel de Coulanges, em seu classico “A Cidaddgairelata que os tartaros admitiam o direito de
propriedade quanto aos rebanhos, mas néo o conteianto ao solo.Entre os antigos germanos, segundo
alguns autores, a terra ndo pertencia a ninguén:doo, a tribo indicava para cada um de seus nasntbr
lote a cultivar, e o trocava no ano seguinte. @ngeo era proprietario da colheita, mas néo da ferfaAo
contrario, as populagdes da Grécia e as da ltélkalal a mais remota antigiidade sempre conheceram e
praticaram a propriedade privada(COULANGES, FuitelA cidade antiga, traducdo Jean Melville. Editor
Martin Claret: Sdo Paulo, 2002 p. 65).
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Os reinos eram ampliados mediante guerras de ciaguguando os bens eram apropriados
em favor do rei, que concedia parte deles a cldssesacerdotes e guerreiros, além de
instituir sobre as demais propriedades impostos @@d@is os guerreiros e sacerdotes estavam
isentos). As dividas causadas pelos impostos airas contribuiram para a acumulagdo de

propriedade nas méos de poucos.

Na Idade Média surgiam duas teorias sobre atilaide dos bens de dominio publico uma
defendia que os bens de dominio publico pertenaiarprincipe e outra que os bens de uso
comum pertenciam “[...] ao povo, que poderia usadam privilégios, em condi¢cdes de
igualdade, cabendo ao monarca o exercicipalder de policia, fiscalizando ouso, para
impedir oabusd’.*"®

Com a expansdo maritima, o desenvolvimento do ecoméas cidades, o desenvolvimento
das corporacgfes de oficios assim como a ascenddirglzesia — classe de comerciantes que
moravam nas cidades (burgos) hd uma grande magiificaa estrutura econémica e fundiaria
da idade média. Desenvolveram-se fatores que catarim na derrocada do regime feudal
com o aparecimento do Estado-Nacéo, sob os ideagudldade, liberdade e fraternidade, da

Revolucéo Francesa.

5.1.1Criticas a Propriedade liberal

Com o Estado Liberal, fundado nos ideais de igutddhberdade e fraternidade, h& o direito
de propriedade, decorrente do principio da libezdadividual, que é elevado a condi¢do de
direito fundamental, sagrado, inviolavel e absolttste liberalismo defendido principalmente
por Adam Smith, defendia a livre concorréncia éa-imtervencdo do Estado na Economia.
O liberalismo é uma ideologia bastante interessaate a Inglaterra que ja possuia inddstrias
manufatureiras e era capaz de vender o produtd®nesl e mais baratos que os outros paises.
O liberalismo somente beneficia as economias indistlesenvolvidas em detrimento das

economias em desenvolvimento.

378 CRETELA JUNIOR, José. Bens publicos.2. ed. rev. aum. atual. S&o Paulo: Livraria etoEal
Universitaria de Direito, 1975a. 486p.
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O liberalismo, fundado na liberdade e igualdadenatestrou-se profundamente desigual e
injusto, a igualdade formal, ndo assegurava a digui@l substancial. O liberalismo pregava
gue todos eram livres para contratar, mas em falesigualdade econdmica esta “liberdade”
era causa de exploracdo do homem, seja pela fixtedalario infimo, seja pelas jornadas de

trabalho desumanas.

Esta ampla liberdade aumentbua concentracdo dos bens nas maos de poucos, gerand
enormes abismos sociais, distor¢des que o trabadhisglés aponta como injustica sodid.
momento da mudanc¢a do paradigma do Estado Feudalopgstado Moderno, ja existia a
concentracdo de rendas nas maos de poucos, e nde foalquer medida que buscasse
efetivar qualquer igualdade econémica. O pressapdatigualdade era um discurso que

ignorava a realidade da desigualdade econdmicil gocultural.

Em oposicdo ao liberalismo surge o protecionisme quega a intervencdo do estado
protegendo os trabalhadores do poder econémicoindhsstriais. As reacdes aos abusos
cometidos sob os auspicios do estado liberal deersa ao surgimento de diversas teorias
sociolégicas e juridicd® que imprimiram nova funcédo ao Estado. Da mesmadogue a
fungéo do Estado foi se modificando ao longo dop@npelas mesmas razdes a propriedade

foi deixando de ser um direito absoluto.

Grau®® aponta que “[...] as imperfeicdes do liberalistho] associadas & incapacidade de
auto-regulacdo dos mercados, conduziram a atribud# nova funcdo ao Estado. A
idealizacdo ddiberdade, igualdade e fraternidadese contrapds a realidade do poder

econdémico.”

lhering®? critica a visdo da propriedade como um direitooalis do proprietario, que a

submete ao seu interesse privado.

[...] o legitimo sentimento de propriedade [...iveeme como meio de sustento, de
trabalho, de gozo. Mas como ndo tenho nenhum deeeal de correr atrds do
dinheiro, tampouco qualquer dever moral me imp@brégacdo de, por qualquer
bagatela, iniciar um processo que custa dinhesrapb e incobmodos. O motivo que
me deve conduzir, na defesa legal do meu patrim@ixclusivamente o que me

30 JOSSERAND defendia que todo o direito tem sua &angocial e se o direito for exercido de modo
antifuncional ocorre um “abuso de direito”.

%1 GRAU, Eros RobertoA ordem econdmica na constituicio de 1988.6. ed. rev. atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2001. p. 15.

32 |HERING, Rudolf Von A luta pelo direito. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1998. p. 79.
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guia na aquisicdo e na utilizagdo do mesmo: o memesse. Um processo relativo
aos meus bens é uma pura questéo de interesse.

Este pensamento acima explicitado para o autor & (m] deturpagdo do genuino
sentimento de propriedade, e s6 consigo ver a cdasemesma numa deformacdo das
condi¢ces naturais da propriedad® Segundo ele, esta deformac&o decorre da “[.mhdor

imoral de aquisi¢do da propriedade” como a respahgédr esta deturpacéo, porque:

A fonte historica e a justificagdo moral da progade residem no trabalho. Ndo me
refiro apenas ao trabalho das méos e dos bragsstamdém ao trabalho do espirito

e do talento. [...] S6 a ligagdo constante comabatho mantém a propriedade

vigorosa e sadia, s6 junto a essa fonte que cdestante a gera e renova € que a
mesma se revela até o amago de toda a clarezangpdréncia, com todas as

potencialidades que encerra para o horifém.

Para este autor, a propriedade adquirida de foéuoi é gratuita perde os seus atributos

primitivos e sua esséncia moral:

A medida que a torrente se afasta da fonte, atingil regides mais baixas da
aquisicao facil ou até gratuita ela vai se turvardé perder os Gltimos vestigios dos
seus atributos primitivos no lamacal do jogo dasBoke das manipulagdes
fraudulentas de acgdes. E claro que ali onde seadeseu o que ainda restava da
esséncia moral da propriedade ndo se pode falardevwer moral de defesa da
mesma. Ja ndo existe a menor parcela daquele Bpaothpreensdo para o
sentimento de propriedade que vive no coragao dkejger homem que deve comer
seu p&o no suor e seu rodto.

5.1.2 FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

Duguit®, considerado o pai da concepcdo da funcdo soeiaprdpriedade, foi quem
inaugurou o debate propondo a revisdo da concepgéadualista que coloca a propriedade

como direito absoluto:

A propriedade deixou de ser o direito subjetivointtividuo e tende a se tornar a
fungéo social do detentor da riqueza mobiliarienehiliaria. A propriedade implica
para todo o detentor da riqueza a obrigacdo deemaga para o crescimento da
riqueza social. S6 ele pode aumentar a riqueza gélaando a sua propria; a
propriedade ndo é de modo algum, um direito intaalgd sagrado, mas um direito

33 |HERING, 1998, p. 79.

%4 |HERING, 1998, p. 79-80.

35 |HERING, 1998, p. 79-80.

38 DUGUIT apud GOMES, Orlanddireitos reais. 18. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001. p. 108-109
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em continua mudanca que se deve modelar sobrecassigades sociais as quais
deve responder.

Sendo assim, verifica-se que a partir da evolu@@ehsamento juridico, a propriedade
compreendida como direito fundamental sagrado elaos entrou em crise. Tepedino
identifica a crise do direito de propriedade, I'fguando gracas a um Estado intervencionista,
multiplicavam-se as disciplinas concernentes aoidione, principalmente, impunha-se a
necessidade de mitigar o egoismo (inteiramentérteg)i do proprietario com os limites [...]

do interesse sociaf®’

R00s®® juspositivista da chamada “Escola de Copenhaglestaca que, embora o direito de

propriedade sempre tenha sido considerado comaeatemente privado,

[...] todos se déo conta, hoje em dia, que o dirét propriedade nédo é conferido ao
individuo meramente para a satisfacdo de seussses individuais, mas que esta
submetido em grande medida a condi¢Bes e restrigfgsstas com propositos
sociais.

Estas idéias floresceram inicialmente na carta ttoo®nal do México em 1917 e na
Alemanha em 1919. Em nosso pais a carta de 1934rtn®13, assegurava no item 17 que
“[...] é garantido o direito de propriedade, qu® mdera ser exercido contra o interesse
social ou collectivo, na forma que a lei deterndirfat Na Constituicdo de 1928, o Art. 147
determinava que “[...] 0 uso da propriedade serdlicidnado ao bem-estar social” enquanto
na Constituicdo de 1967, a fungdo social da prdade era mencionada no Art. 160, Ill. Na
Carta de 1988, a funcéo social da propriedadenfarida expressamente no rol dos direitos
fundamentais (art.”5XXII1), dentre os principios que regem atividag®nomica e financeira
(art. 170, 1), assim como foi prevista nos Artig@82 a 186 no que tange a forma de
identificacdo da funcao social da propriedade wbarrural, sendo que a funcdo social da
propriedade rural restou expressa no Art. 186, amgua identificacdo da funcdo social da

propriedade urbana restou pendente de regulamentqgé foi efetuada pelo Estatuto da

%7 TEPEDINO, Gustavo. Contornos Constitucionais dappedade privad&evista de Direito Comparado
Belo Horizonte, v. 2, n. 2, p. 251-252, mar. 1998.

38 ROSS, 2000, p. 250.

%9 BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicadepublica dos Estados Unidos do Brasil (de 16ithe]
de 1934). Disponivel em: < http://www.planalto.dmiccivil_03/Constituicao>. Acesso em: 4 mai®20

90 BRASIL, 2004.f
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Cidade que, por sua vez, remeteu ao Plano Diretoarid a funcdo de determinar a fungéo

social da propriedade urbana.

Se a funcao social da propriedade sempre estevestar&omo principio em outras cartas
constitucionais por que, entdo, tantas e novausides? O motivo é a possibilidade de
desapropriagdo, sancao pelo descumprimento dadgugdal da propriedade e sua inclusdo

no rol dos direitos fundamentais.

Para a compreensao do significado da inclusédo nigaéusocial da propriedade no rol dos
direitos fundamentais, faz-se necessario identifiza efeitos do direito de propriedade,
assegurado como direito individual fundamental. stBlgprisma o direitale propriedade,
convertido em salvaguarda individual contra os abwo Estado, poderia ser considerado
absoluto. Com a inclus@o do inciso XXIll, no Art® Bla CF submetendo o exercicio da
propriedade a sua fungdo social, temos a relatifizaleste direitde propriedade em favor
do direitoa propriedade. O direita propriedade é que consiste em direito fundamemtal,
verdadeiro direito inerente ao ser humano, nedesadrabrigo e subsisténcia humana (o Art.
5 XXII deveria ser direito & propriedade e nao ittirele propriedade, j4 que muitas vezes o

direito ao Ultimo impede 0 acesso ao primeiro).

O direito de propriedade é encontrado em seu desnibido no Art. 170 Il. Ambos os
direitos submetem sua utilizagdo a funcdo socialpdzpriedade. Mesmo o direito a
propriedade necesséria ao sustento e manutencadiafameve ser exercitado de
conformidade com sua funcgéo, seja ambiental (dedajue ndo degrade o meio ambiente),
urbana (de conformidade com as destinac@es fixaolgdanejamento urbano) ou até mesmo
social (local de abrigo da familia, nlcleo originada sociedade de relevante interesse

social).

Grande parte da doutrina defende que “A funcé@oabdei propriedade n&o se confunde com
os sistemas de limitacdo da propriedd¥e’sob a alegacdo de que a primeira diz respeito a
propria estrutura do direito a propriedade, enquaat limitagdes administrativas dizem
respeito ao exercicio deste direito pelo proprieta funcdo social da propriedade, também

se distingue por ser uma obrigacdo positivanquanto as limitacdes urbanisticas por serem

SLSILVA, 2000a, p. 284-285.
392 Cf. GRAU, 2001.
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negativas. Porém Sundféld reconhecendo a possibilidade de obrigacdo pasitias
limitag6es administrativa justifica: “[...] percebe que o fazer, nas duas hipéteses, tem um
carater distinto. No primeiro caso, o das limita;deata-se de condicdo para o exercicio de

Direito. No segundo (fungéo social), trata-se deedéle exercitar o0 mesmo direito”.

Embora ndo seja objeto deste trabalho solucionguestdo das limitacbes administrativas
integrarem ou nao a estrutura do direito de prdpde, nos parece que 0s posicionamentos
acima merecem alguma reflexdo critica. A funcdaas@mbiental da propriedade muitas
vezes é exercitada mediante o cumprimento de umigagBo negativa, a exemplo de
proprietarios de &reas de preservacdo permanergs) eutros casos para 0 exercicio do
direito de usar a propriedade é necessario o cameptd de obrigacbes positivas como as

decorrentes dos relatorios de impacto ambiental.

Tanto a concepcdo de funcdo social quanto as Gidets administrativas buscam o

atendimento da mesma finalidade — o bem comum.

A justica social, a sustentabilidade econémica biental e a qualidade de vida sao objetivos
abrangentes, porém, menos genéricos que o bem comas certamente encontram-se
abrangidos por este Ultimo. A atual concepcéo dedo social da propriedade certamente foi
construida a partir das fendas abertas na propigedadividual pelas limitacdes

administrativas.

N&o se concebe sob o primado do planejamento uhadensamento populacional; 0s usos
impactantes; os fatores que viabilizam ou impedewemtilagdo e insolagédo, a taxa de
permeabilidade do solo etc... sejam determinadparér da 6tica utilitarista individual do
titular da propriedade. O planejamento urbano imp@dtamente o contrario. A partir da
identificacéo da fungéo social da cidade é quesgarhinam os limites urbanisticos e 0s usos

conformes ou necessérios a propriedade.

Pretender identificar a funcdo social da propriedadpartir de um, de apenas um de seus
instrumentos (parcelamento, edificacdo e utilizaggonpulsoérios), parece um pouco
restritivo, quando o Estatuto das Cidades enumgrasinstrumentos passiveis de utilizagdo

para a construgcdo de uma cidade que possua degererio humano e urbano justo e

393 SUNDFELD, Carlos Ari. Func&o social da propriegladn: DALLARI, Adilson Abareu; FIGUEIREDO,
Lucia Valle. (Coord.).Temas de direito urbanistico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1987. p. 11.
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ambientalmente sustentavel, titulo de exemploicite as zonas de especial interesse social
(ZEIS), importante instrumento de implantagdo dacéo social da cidade e, por
consequéncia, da viabilizacdo da fungdo socialrdprigdade. Tanto pode viabilizar que a
propriedade informal seja regularizada e inseridacidlade formal, mediante projetos de
regularizagdo: urbanistica; ambiental; juridice®eiais (nestes casos o possuidor é titular do
direito subjetivo de exigir do estado uma prestggdsitiva), quanto pode destinar areas a
preservacdo ambiental (exigindo a prestacao negdéwndo devastar ou prestacéo positiva de
recuperacdo de &rea degradada em face do propjietér ao parcelamento compulsério

evitando a especulagdo imobiliaria (hipétese dstpgo positiva).

Grau?* distingue a propriedade dotada de funcéo individagropriedade dotada de funcéo
social. A primeira destina-se a garantia da subsigh do individuo e de sua familia,
enquanto a segunda seria justificada pelos sesissius servigos, sua funcéo. Esta distingédo
por via de conseqiiéncia, leva a conclusédo de queedpdiedade que ndo estd submetida ao
principio da fung¢éo social por consistir em leg&igarantia individual fundamental. Esta
visdo partida da dimenséo dos direitos fundamefaaisim corte desnecessario e impede a

integragdo entre os principios constitucionais.

Toda a propriedade se submete a fungdo sociah¢itusocial ndo é identificavel mediante a
andlise de uma unica norma constitucional, mas deveidentificada mediante analise

conjunta de diversos principios e normas constihais aplicaveis ao caso concreto. Por
exemplo, a propriedade dotada de funcao individiealsubsisténcia ja cumpre com sua
funcdo social pela prépria destinacdo, que é asmegudireito essencial a sobrevivéncia

humana, enquanto abrigo e, ou fonte de subsisté@ocieomem e sua familia, mas pode nédo
cumprir com sua funcdo social ambiental, caso @&sséuada em &rea de preservagdo
ambiental ndo passivel de ocupa¢do humana (nestes ¢ ocupante pode ser removido para
outra area que lhe assegure a subsisténcia e abeigo que cause danos ambientais

relevantes.

Independentemente das discussdes doutrinarias,ioimgortante a ser destacado € que a
propriedade ndo pode ser considerada como umadiabisoluto e intangivel, passivel de
acumulacgéo e inércia, em atendimento ao interassap do titular do dominio, é um direito

relativizado, submetido a funcdo social, que, repoada propriedade rural, possui critérios

394 GRAU, 2001.
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fixados no Art. 186 da CF e, no caso da propriedatiana, tera seu exercicio determinado

no Plano Diretor Urbano, elaborado mediante amiglaudséo com toda a cidade.

Silva®™® destaca que a grande maioria dos juristas brasilef[...] concebem o regime

juridico da propriedade como subordinado ao Dir€itol’e que estes confundem o principio
da funcéo social com as limitacdes de poli€epedind®, também destaca a dificuldade de
compreensdo dos civilistas diante das “[...] prdas transformag¢des na disciplina da
propriedade no ambito de uma ampla reforma de orggmndmica e social, de tendéncia

nitidamente intervencionista e solidarista”.

Se a propriedade privada se submete ao principgionddo social, o que dizer da propriedade

publica?

5.2 EVOLUCAO DA PROPRIEDADE PUBLICA

Para continuar no caminho da busca cientifica éaivgperiosa a andlise da evolucdo da
concepcdo juridica dos bens publicos assim comiaagdfo de conceitos basicos sobre o

dominioe seus efeitos sobre os bens publicos e partsular

O dominio publico € um conceito que ndo se confuoden o conceito de dominio
eminenté®’, este Ultimo, segundo Carvalho Fil#bé um poder geral do Estado sobre tudo
quanto esteja em suas linhas territoriais, “[.n} poder decorrente da propria soberania
estatal”. O dominio publico, de conformidade comlie8es de Bastd®’ “[...] pode ser
entendido como um conjunto de bens possuidos petiEd& e afetado ao atingimento de

finalidades coletivas e regido por um direito piopo direito administrativo”.

395 SILVA, 2000a, p. 274.

3% TEPEDINO, 1998, p. 239.

397 Embora muitas vezes sejam utilizados de formaetzmionadas “O dominio eminente ndo tem propriaenent
um regime juridico como ocorre com o dominio pibli€le traduz simplesmente, uma situagdo de
preeminéncia que vai justificar a edicdo pelo Estdd uma série de normas de grande abrangéncia e
profundidade, no caso se regulacéo do seu propriordo” (BASTOS, 1994, p. 304).

39% CARVALHO FILHO, José dos Santoblanual dedireito administrativo, 10. ed. rev. ampl. atual. Rio de
Janeiro: Lumen Juis, 2003. p. 870.

39 BASTOS, 1994, p. 305.
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Com o desenvolvimento das sociedades de massadp@apconcepcdo do estado evoluiu,
com os direitos fundamentais de terceira geragfiogd o surgimento de novas categorias de
interesses, que necessariamente estdo vinculaddsteeminados bens, que acabaram
rompendo com concepcdo dualista existente enttidblicp e o privado, que séo 0s interesses
coletivos e difusos. Inseridos no conceito de danéminente, ha, segundo a classificacdo
proposta por Rodrigues e Fiorill§ bens publicos, privados e difusos. Esses autores
defendem que a partir do CAdigo do Consumidor rgmsde mais falar em simples distingédo

entre bens publicos e privados.

Os bens atualmente designados bens difusos esfiiddos no conceito de bens publicos
dominicais. Com a Constituicdo Federal de 1988 dawv reconhecimento da existéncia de
bens difusos em seu Art. 59, inciso LXXIII, que fave a qualquer cidadéo a legitimidade
“[...] para propor agéo popular que vise anuladego/o ao patriménio publico ou de entidade
que o Estado participe, a moralidade administrata@ meio ambiente, e ao patrimoénio
histérico e cultural”. Este autor entende que a] itularidade do bem publico é diferente da
titularidade do bem difus8™ e que “[...] ndo ha como coadunar o conceito de péblico
com bem difuso”. Em verdade este é mais um dosfidesgue a modernidade impde aos
doutrinadores. Os bens se dividem entdo em publmosdos ou difusos ou “[...] entdo se
admite uma transformacdo no sistema, de forma gubens de dominio publico sejam
espécies de um género ‘bens da coletividade’ nd spiincluiriam os bens difuso®® Na
verdade esta nova classificagdo devera levar erta agrenas a qualidade dos interesses
tutelados, ndo mais a titularidade destes bengjupateremos direitos difusos pertencentes
tanto a particulares quanto ao poder publico. Biengso comum do povo poderdo ser objeto

de interesse difuso da mesma forma que florestéisydares.

Diante de todas estas novidades uma certeza évale@é interesse difusos e coletivos

devem ser considerados na gestéo e destinacden®plblicos.

Os terrenos de marinha, faixa de terra que se &nactmtalmente inserida na Zona Costeira,
declarada pelo Art. 225 da CF, patrimdnio naciodalm exemplo vivo de um bem sobre o

qual temos diversos interesses difusos.

40 FIORILLO; RODRIGUES, 1999. p. 96.
40 FIORILLO; RODRIGUES, 1999. p. 96.
402 FIORILLO; RODRIGUES, 1999, p. 97 e 98.
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Os bens publicos podem ser classificados de diwdosenas, o critério adotado pelo cédigo
Civil (Art. 99) é o critério da destina¢éo ou datat&o do bem. Sob este critério temos: bens
de uso comum do povo, bens de uso especial e lpbenisidais. Os bens de uso comum do
povo sdo aqueles que, por sua natureza, sao diestingruicdo coletiva, ndo sendo passivel,
em via de regra, de apropriagdo privada, de quexsgoplos rios, mares, praias, pragas, ruas,
parques, etc, isto €, bens publicos destinadogiZzagio por parte do povo. Os bens de uso
especial sdo aqueles destinados aos servicos @ilditquanto os bens dominicais sdo os
bens privados do Estado, ndo afetados ao atendirderqualquer interesse publico, estes s@o
considerados como propriedade privada do Estadmui@-se: esta propriedade sem
destinagdo publica deve obediéncia ao ditame ¢ocsthal que exige o exercicio da

propriedade de conformidade com sua funcéo social?

Serd que um bem publico dominical, abandonado hésvanos, ocupado por pessoas que
erigiram suas moradias e o tornaram produtivo pogaf de seu trabalho, cumpre com sua
funcao social ao ser considerado inatingivel? §aedum bem publico dominical ocioso, da
Unido, necesséario ao desenvolvimento urbano dewenséingivel aos instrumentos de
parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsériRe@ responder a estas questdes impde-se

um estudo histérico e comparado destes bens.

A concepcao dos bens publicos origina-se em Roocoagolida-se com a revolucao francesa.
A partir desta as coisas publicas antes pertersaot@ovo passaram ao dominio do Estado,
desaparecendo a concepcédo de bens de uso comwwualogmo sendees nullius.Com esta
mudanca ‘[...] as grandes codifica¢gfes do dirdittd em fins do século XVII e principios do
século XIX, regulam a matéria declarando-se asasqgigiblicas como propriedade geral do

estado, alominio publico, 0 bem publico, a propriedade inquestionavel dodest{*

Como a concepcdo da propriedade publica floresceu herco positivista, era
contraditoriamente aceitavel na época que o Estditasse normas que atendesse aos seus
interesses fiscais, mesmo que colidentes com oeBde coletivo. Os terrenos de marinha
foram um exemplo vindo do entendimento de que ereésse do Estado se confundia com o
préprio interesse da coletividade, desta forma cdigsava nenhum espanto que um bem
destinado a defesa da costa e seguranca naciasa &propriado de forma perpétua por

particulares, mediante pagamento de valores em éovdesouro Nacional.

403 CRETELA JUNIOR, 19754, p. 25.
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Com o advento do Estado Nacg&o ha o desenvolvintenteoria do dominio publico a partir
da concepcao francesa que identifica o Estado cam& pessoa juridica passivel de ser
titular de dois tipos de bens: de dominio publicalee dominio privadd® A primeira
categoria diz respeito aos bens destinados ao ublicp, a segunda aos demais bens
considerados bens de dominio do Estado. Nesta poizes bens privados, de dominio do
estado, por serem privados, em via de regra, néojegam as regras de direito publico e sim

as de direito privad®>

5.2.10 patrimdnio privado do estado no direito comparado

No direito comparado, segundo se depreendem decedtiVian&>®, ha tratamento juridico
privilegiado aos bens afetados a uma destinag8icajibnquanto os bens privados do estado

nao gozavam de protec¢do juridica especial.

Na Italia, o patriménio privado do Estado rege-ee mrmas de Direito Civil. Os bens do
Estado, na Italia, compreendem os bens de domititicp e bens patrimoniais do Estado. O
dominio publico é formado pelos bens de uso comemuanto os bens patrimoniais do

Estado se subdividem em bens do patriménio dispbeido patrimdnio indisponivel.

Os bens do patrimbnio indisponivel sdo aquelesndekis aos servigos publicos,
que embora n&o sejam considerados bens do dontibiicg possuem uma relativa
limitacdo na faculdade de alienar, mas ‘se sujeitemregras do direito civil,
inclusive quanto & possisucapido e prescricao®®’
No Direito uruguaio, segundo o autor, os bens maisose subdividem em bens publicos e
bens fiscais. Os bens publicos séo aqueles cujpersence a todos os habitantes do Estado, e
aqueles cujo uso nao pertence geralmente aos fh@sitse dizem bens privados do Estado ou
bens fiscais. As terras publicas que nunca saitadothinio do Estado séo consideradas bens
publicos do Estado, porém as terras que ja foraenaas pelo Estado e que tenham

retornado ao seu patriménio sdo considerados terfistais, sujeitos a prescricao

404«Hoje se adotam no Direito francéss bens de dominio publice os bens de dominio privado do Estado.
(DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito adminiativo. 13. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001. p. 528).

405 “A menos que se insiram no contrato clausulas Etettes (como a da precariedade. A ndo sujeicdo ao
direito civil, a da competéncia do contencioso amsiriativo para dirimir os litigios, etc.) os catts
relativos ao dominio privado do Estado regulameetaelo direito commum.” (MOTTA, Eduardo Vianna.
Regime juridico dos bens publicoRevista de Direito Publicq v. 5, p. 79, jul./set. 1968).

4CMOTTA, 1968.

“TMOTTA, 1968, p. 81.
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Os bens fiscais, no direito uruguaio, sdo aliersavei prescritiveis, mas
impenhoraveis. As terras publicas, todavia quargoesacricéo, sujeitam-se a regime
especial. [...] os bens fiscais, no direito uruguaéo alienaveis e prescritiveis, mas
impenhoraveié®

No México, o patrimbénio nacional € composto por bele dominio publico e bens de
dominio privado da federacdo, os primeiros “[soh inalienables e imprescritibles y no
estardn sujetos, mientras no varie su situaciéridjoa, a accién reivindicatoria o de
posesién definitiva o provisiorf4f® os segundos, nos termos do “[afticulo 60, son
inembargables e imprescritibfes “[...] puedem ser objeto de todos los contratos que regula
el derecho comin com excepcion de da donacién gatebdato, salvo em los casos que
estos contratos estén autorizados expressamengstantey. '

Na Argentina, que adotou o projeto de Cadigo @eilTeixeira de Freitas, os bens do Estado
sao divididos em Bens de dominio publico e bendateinio privado — “[...] el Cadigo Civil
prevé la distincion entrdominio publico y dominio privaddel Estado (arts. 2329, 2340 y
2342. Cédigo Civil)”*** Os bens de dominio publico do Estado sdo aqaédtados pelo
interesse publico, contendo em seu interior os Hensso comum e os bens de uso especial,
sdo impenhoraveis e ndo podem ser adquiridos peapi&o. Os bens de dominio privado do
Estado, ou bens patrimoniais que equivalem ao nessodominical podem ser adquiridos

por prescri¢cao

Na Espanha, a exemplo da esmagadora maioria opliblisos sdo classificados como bens
de dominio publico e bens de dominio privado dadtsttambém chamados de patriménio
fiscal do Estado. Os bens do patrimdnio fiscal dta@o, além de ndo possuirem “[...] as
caracteristicas da inalienabilidade, imprescritlbile e impenhorabilidade”, também néo
“[...] gozam de favor de regras especiais em neatzi retomada de posse. Sujeitam-se eles,
por uma forma muito mais intensa que no nossotdjréis disposicdes do direito civil

usual”#?

‘B MOTTA, 1968, p. 58.

409 CAMARA MEXICANA DE LA INDUSTRIA DEL TRANSPORTE MARTIMO, 2004.

419 CAMARA MEXICANA DE LA INDUSTRIA DEL TRANSPORTE MARTIMO, 2004. Art. 71.

41 DROMI, José RobertdVlanual de derecho administrativo.Buenos Aires: Editorial Astrea de Alfredo Y
Ricardo Depalma, 1987. Tomo, p. 17.

“2MOTTA, 1968, p. 66.



139

Em Portugal temos uma clara distingdo entesajuae sunt in usum publiagropriedade fiscal —

in patrimonio fisei- bens do dominio publico do Estado e os bensighinib privado do Estado.

As coisas publicas sdo inalienaveis, impenhoraeeimprescritiveis — mas apenas
enquanto perdura a afetagdo. Os bens do dominiadarido Estado e dos corpos
administrativos saaalienaveis e prescritiveismas, a alienacdo esta sujeita a
formalidades especiais reguladas pelo direito adimitivo e até pelo direito
constitucionaf'®

Assim, ha nestes paises 0s bens privados do Estgditando-se as normas de direito
comum, dentro de algumas especificidades. Dentpaisgs citados pode-se enumerar 0s que
admitem a usucapido do patrimdénio privado do Estalgentina, Portugal, Espanha,
Uruguai, Italia e Franca, demonstrando que sonmenht®ns destinados a uma funcao publica
possuem maior protecdo juridica, enquanto os debsais, privados, aqueles que o Estado
nao utiliza para finalidades publicas, recebenamnanto juridico que em muito se assemelha

aos conferidos aos bens privados.

5.2.2Regime juridico do patrimdnio privado do Estado ndBrasil

No Brasil, antes do advento do cédigo civil era éidm o usucapido dos bens dominicais,
tradicdo juridica que foi quebrada a partir da ficalfdo efetuada na tramitacdo do cédigo

civil e na redagéo defeituosa imposta ao artigo 67.

5.2.2.1 A alienabilidade e prescritibilidade dosid@ominicais no
anteprojeto do codigo civil

Cretela Jr*** comentando esta questéo, destaca que Bevilamea muetendeu conferir a
inalienabilidade aos bens dominicais, ao contranicjalmente em seu projeto propunha a
exemplo de Santos, que somente 0s bens comunsnsirdienaveis e imprescritiveis,

conforme se depreende da transcri¢cdo abaixo dmati do projeto de Cdodigo Civil:

**MOTTA, 1968, p. 70.
414 CRETELA JUNIOR, Josélratado do dominio publico. Rio de janeiro: Forense, 1984. p. 404.
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Os bens comuns, enquanto conservarem esse caratersdo aliendveis, nem
sujeitos a usucapido; os de uso especial e osnpaliais podem ser alienados, de
conformidade com as leis, que os regulam.

Aduz o autor que Bevilaqfrg convencido de que os bens de uso especial taribéeniam

ser inalienaveis, estendeu esta caracteristicaes. @3orém a Camara dos Deputados em
redacéo infeliz, “[...] pretendeu dar um passo aléomsiderando inalienaveis todos os bens
publicos, regra incompreensivel e errbnea que ssubstanciou no referido artigo de nosso

cédigo civil (art. 67)".

O art. 67'° normatizava que “[...] os bens de que trata @@réintecedente s6 perderdo a
inalienabilidade, que lhes é peculiar, nos casdsrmmas que a lei prescrever”. A grande
discusséo era sobre o significado juridico da esgdi@ “inalienabilidade que Ihes é peculiar”.
Este artigo de redagdo confusa alterou a conceqotfie a prescricdo dos bens do patriménio

privado do Estado.

Na época Santos se batia com Clévis, defendendapgpreas os bens de uso comum do povo

seriam imprescritiveis, enquanto os demais serasaipeis de usucapiao.

Santo8'’ ndo concebia a inexisténcia de prescricdo aqusitntra o Estado e afirmava que:

[...] o Estado ndo pode ser privilegiado no tratatmeno que diz respeito as
questdes patrimoniaes, para que se fechasse offuasrgegligéncia e a sua renuncia,
ou ao seu descaso, que, afinal de contas, é unadsas do usucapido, maxime si
se tiver em vista que o Estado leva até vantag#re ®s particulares em tudo que o
respeita aos meios mais efficientes de defesavemgéo de que pode dispor.

Conforme ressalta Themistocles Cavalcanti, boa prtdoutrina da época interpretava o Art.
67 de forma coerente com a afetacdo do bem, owsdjans dominicais seriam prescritiveis.
Era esta a opinido dos autores mais antigos, cometh@ da Rocha (Instituicdes de Direito
Civil Portugués, § 464), Almeida Oliveira (Da pnes&o) Lacerda de Almeida (Direito das
Coisas) Carlos de Carvalho(Nova Consolidacdo dasChas) e antes destes, Teixeira de

Freitas (Consolidacdo das Leis Civis e Correiagl@®utrina das Acdes.32)°

415 CRETELA JUNIOR, 1984, p. 405.

‘9 BRASIL, 1999.

“7 SANTOS, Jodo Manuel Carvalh@ddigo civil brasileiro: interpretado. 2. ed. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 1938. v. 2, p. 148.

418 Cf. CAVALCANTI, 1977, p. 315.
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5.2.2.2 A imprescritibilidade decorrente do Decnetv22.785, de 31
de maio de 1933

Até a edicdo do Decreto 22.78%5 de 31 de maio de1933, os tribunais eram vacamteavia
muitos julgados que distinguiam os bens publicas lwkns privados do Estado, admitindo a
prescricdo aquisitiva dos bens dominicais, pormseabenaveis. A interpretagdo imposta ao
Art. 67 por um governo ditatorial foi que tornoudts os bens pulblicos inalienaveis e
imprescritiveis, impenhoravé§ mesmo os que integravam o patriménio privado stad®,

conforme se verifica no relato de Cavalcanti

Embora seja ensinado que os bens dominicais s&@eaoqgue podem ser alienados
porque ndo estdo afetados por um interesse putiliem, temos interpretacdes do
antigo art. 67 que afirmam que no Brasil temos @sgw no art. 67, o principio geral
da inalienabilidade de todos os bens publicos.

Esta visdo distorcida do regime juridico devidopatriménio privado do Estado, imposta
originalmente por meio de Decreto, em 1988 asswaitwsconstitucional por forga do Art.

183 § 3da CF que expressamente veda o usucapido de lgitop.

Por este motivo ainda encontramos na doutrina natiafirmacdes que mais se coadunam
com a doutrina estrangeira. Di Piéffoverifica um ponto em comum com a doutrina
estrangeira, que é a destinacdo publica e defenéesap o “[...] aspecto juridico pode-se
dizer que ha duas modalidades de bens publicoss Jdo dominio publico do Estado,
abrangendo os de uso comum do povo e os de usoiaspe os do dominio privado do
Estado, abrangendo os bens dominicais; Creteladtinfazendo remissdo a D’Alessio,

assim nos ensinava nos idos de 1975:

S&obens patrimoniais disponiveisos que pertencem aos entes publicos, os quais
ndo sado destinados nem ao uso publico, imediatyigy, dos particulares, nem sao

“19«ps divergéncias doutrinarias, que tiveram reflémediato sobre as jurisprudéncias dos Tribunaimatam
um sentido tdo alarmante na falta de uma deter@nalggal que declarasse expressamente a
imprescritibilidade dos bens publicos, que o GoweRrovisorio, em 1932, resolveu baixar um decreto
declarando que ndo poderia correr a prescricacidigaicontra os bens publicos, qualquer que fassea
natureza (25) E que uma larga corrente doutriréiagundos acérddos de nossos tribunais declagwam
os bens publicos simplesmente patrimoniais podesamadquiridos por usucapido, quando satisfegas a
exigéncias de nossa lei civil’ (CAVALCANTI, 197%. 315).

420 CAVALCANTI, 1977, p.312;

“21p| PIETRO, 2001, p. 528.

422D’ ALESSIO apud CRETELLA JUNIOR, 1975, p. 45.
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destinados a execucdo de um servigo publico edp@ais bens estdo sujeitos as
normas do direito privado comum.

Gasparirt®, afinado com o espirito do Decreto de Getdlio ¥arg taxativo ao afirmar que
“[...] todos os bens publicos guardam genericamemtenesmo regime juridico. Sao

impenhoraveis, imprescritiveis e inalienaveis”.

Enquanto a propriedade privada se publicizou, grm@dade privada publica, os bens

dominicais se tornam cada vez mais absolutos ednéis.

Assim, os bens publicos dominicais, propriedadevgoi@ do Estado, se tornaram
intangiveis, ainda que ociosos ou abandonados pedgsietarios, numa clara contradi¢cdo
com o principio da funcdo social da propriedadeb@&n publico, mesmo que seja
dominical, por ser publico necessariamente deverdgsse a consecuc¢do do bem comum.
Os bens dominicais possuem muito mais motivos quearticulares, para servir ao
interesse publico de viabilizar o acesso a terrealrie urbana, assim como ao

desenvolvimento das fungdes sociais da cidade.

Desta forma, na contramdo da evolugdo juridica dspripdade privada particular,
propriedade privada do estado se torna cada ves mdvada e absoluta, ferindo
frontalmente o proprio Estado Democratico de Dire8e o Estado detém um patriménio,
este patrimdnio, obrigatoriamente, deve servir @ dumcao coletiva, deve destinar-se ao
bem comum. A destinacdo privada de bem publico etnindento do bem comum,
conforme ja ressaltado anteriormente, expressagativa da supremacia do interesse

publico.

5.3 A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE PUBLICA

Os terrenos de marinha, como propriedade da Uraéitodm se submetem as normas
constitucionais relativas a funcéo social? Certamguoe sim, pela prépria esséncia do Estado

Democrético que pugna pelo bem comum; ademais, éodaalquer propriedade deve ser

423 GASPARINI, 2003, p. 735.
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utilizada de conformidade com sua funcdo socialis meotivos tem ainda a propriedade

publica, j& que estdo afetados pelo atingimentindédades coletivas.

O texto constitucional que garante o direito deppeslade e o subordina nos termos do Art.
5°, XXIll, ao atendimento de sua fungdo social, m&crimina a propriedade publica da
propriedade privada, cuida do género, ndo da espéliz respeito a todo o tipo de

propriedade.

No caso da propriedade publica, que deve ser geledaonformidade com o verdadeiro
interesse publico, a identifica¢éo de sua func@takem cada caso concreto torna a questdo
ainda mais tormentosa, ja que o principio da ldgdk exige previsdo normativa para os atos
da administracdo e as normas relativas aos berg@gilsdo elaboradas pelo Executivo,
muitas vezes em defesa de seus interesses fismging grande maioria das vezes, colidem

com interesses publicos diversos.

Como interpretar a estrutura juridica atual de foome se viabilize a efetivagdo da funcao
social dos terrenos de marinha? Como identifidang&o social de um bem publico que esta

classificado equivocadamente pela esmagadora malariloutrina?

5.3.1 Funcao Social Constitucional

Silva** destaca a multidisciplinariedade da funcéo sod#lpropriedade, “[...] o regime
juridico da propriedade ndo é uma funcéo do Dir€itdl, mas de um complexo de normas
administrativas, urbanisticas, empresariais e ¢néstamente) sob fundamento das normas

constitucionais.

Os principais artigos constitucionais que fixamapaetros de identificacdo da funcdo social
da propriedade s@o os Arts. 182, § 2° e 186. g diz respeito a fungdo social da
propriedade urbana (“[...] quando atende as exigérfandamentais da ordenacado da cidade
expressas no plano diretor”) e o segundo a fungéialda propriedade rural (quando atende

simultaneament@’,

“245|LVA, 20004, p. 277.
425 segundo critérios e graus de exigéncias estabekeeim lei.
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[...] aos seguintes requisitos: | aproveitamenitoral e adequado; Il utilizacdo
adequada dos recursos naturais disponiveis e pagder do meio ambiente; IlI
observancia das disposi¢des que regulam as reldedeabalho; IV exploracdo que
favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos tiatates.

O néo-exercicio da propriedade privada de confaded com as funcdes sociais

constitucionais implicara sanc¢des, também constitatmente previstas.

Para se aferir de forma adequada o significado eligtivizagdo da propriedade, faz-se
necessario um estudo sistematico, integrado daanquridica. Nao se pode compreender a
funcéo social da propriedade apenas sob a visdlistaiy nem sob uma visdo partida do
direito constitucional. A especializacdo efetuaddo pdesenvolvimento das ciéncias foi
bastante importante para o desenvolvimento do eimleato especifico, mas é extremamente
danoso para a visao sistémica, seja na medicinie, wm ortopedista acaba sendo incapaz de
identificar dificuldades de locomocédo fundadas enblemas neurolégico seja em qualquer
ciéncia, a exemplo do Direito. O Direito ndo poder sestudado de forma
compartimentalizada, o Direito patrio € uno, é ustesna que decorre de uma norma Unica, a
carta magna. O Direito Administrativo ndo pode cogepder um mesmo fendmeno juridico
de forma diversa do Direito Civil ou do direito amtital ou urbanistico. Todas estas
disciplinas devem ser estudadas de forma integemdaconsonéncia com as normas e

principios constitucionais.

Para entender a funcdo social da propriedade deMevar em conta: o fundamento
constitucional da dignidade do ser humano, o dieinoradia familiar; os valores sociais do
trabalho; o direito ao desenvolvimento sustentavel; direito ao planejamento e
desenvolvimento urbano municipal de forma includemie assegure as fun¢des sociais da
cidade, o direito a0 meio ambiente ecologicamegqtglibrado, assim como o direito a terra

constitucionalmente assegurado aos négtdadios, etc.

Tepedind?’ com propriedade destaca que a constituicio de &£668 uma propriedade

constitucional. Propriedade esta que possui cafsiitas e limites determinados pelas
situagBes concretas, mediante processo interm@tibasado em principios constitucionais.
Desta forma, destaca o autor que em nosso paisiangoe se falar em crise no ordenamento

juridico da propriedade, porque a Carta Constinalicubmete esta ao exercicio da fungéo

426 Remanescentes de quilombos.
“2T TEPEDINO, 1998, p. 252-253.
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social, mas que esta ocorrerd quando o intérpi@beconseguir se despir dos conceitos

antigos.

Disto deriva, consequentemente, a necessidade dedamar a idéia de uma
propriedade que, falsamente reconstruida, sofueni¢ipo de ‘corrosdo’, provocada
pelos principios constitucionais, de sorte que adepa conferir uma espécie de
salvo-conduto jis plenum domifiao proprietario no interior do territério (meum
esse) que lhe restou, ainda ndo corroido. A prdgdie constitucional, ao contrario,
ndo se traduz numa redugdo quantitativa dos pod#weproprietario, que a -
transformasse em uma ‘mini propriedade’, como <&igucom fina ironia, a cunhou,
mas, ao reverso, revela uma determinacdo concejtiaitativamente -diversa, na
medida em que a relacdo juridica da propriedad®epoeendendo interesses néo-
proprietarios (igualmente ou predominantemente)enetores de tutela, ndo pode
ser examinadase non construendo in uma endiadi le situazionepdgprietario e
dei terzi. Assim considerada, a propriedade (deixa de sea @ameaca e€)
transforma-se em instrumento para a realizacaaaetp constitucional.

A realizacd@o do projeto constitucional, a partiredercicio da fungdo social da propriedade,

somente sera possivel mediante uma analise corgostaalores e principios expressos em

nossa Carta Magna. A funcdo social da proprieddite se limita a possibilidade de

desapropriacdo (sancdo) da propriedade exercitadaesconformidade com sua fungéo

social, esta hipétese explicita apenas um Unictoreletiversos instrumentos colocados pelo

Estatuto da Cidade & disposic¢éo do projeto congiital.

Tepedind® destaca que:

[...] a disciplina da propriedade, como se viu,respa através de longo elenco de
artigos, é concebida no dmbito da maspla politica fundiaria, levando-se em
consideragdo @rogramacao e o planejamento da utilizagdo do solarbano e
rural, razéo pela qual parece oportuno identificaros principios fundamentais
que definem os deveres do Estado e dos particulares ordem econdmica,
trazendo a lume os valores que informam o diredtprdpriedade. (Grifo nosso).

Dentre as normas constitucionais relevantes pa@gpreensdo da verdadeira dimenséo da

funcéo social da propriedade destacam-se:

a) Art. 1° - fundamento do Estado Democréatico de Rirérasileiro - dignidade do ser

humano; valores sociais do trabalho;

b) Art. 3° - objetivo fundamental - desenvolvimenteinaal, promoc¢do do bem de todos;

construcao de uma sociedade livre justa e solidaria

“22 TEPEDINO, 1998, p. 242.
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d)

f)

9)

h)
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Art. 182 - direito ao planejamento e desenvolvimambano municipal para assegurar as

funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estsewehabitantes;
Art. 6° - direito & moradf&’ e ao lazer;

Art. 226 — direito de prote¢do a familimse da sociedagpelo Estado;
Art.225 - direito ao meio ambiente ecologicamenjeildrado;

Art. 225 § 4° - direito a utilizacdo da Zona Casteipatriménio nacional - “[...] dentro de
condicbes que asseguram a preservagdo do meioraemhieclusive quanto ao uso dos

recursos naturais”;

Art. 231 - direito dos indios sobre as terras]“fue tradicionalmente ocupam [...]", que

sé&o nos termos do § 4° do mesmo artigo inaliendwneisponiveis e imprescritiveis;

Art. 68 do ADCT direito aos remanescentes de qulmsné propriedade das terras

historicamente ocupadas;
Art.5°, inciso XXII - direito a propriedade;
Art. 5°, inciso XXIII - fun¢do social da propriedsd

Art. 170 - propriedade privada;

m) Art. 170 Il - funcéo social da propriedade

Todos estes comandos constitucionais devem seisash@s pelo intérprete na identificacédo

da funcao social da propriedade, seja ela putdeja,privada.

Assim, verifica-se que a fun¢do social da propdegdaeja ela publica seja privada, ndo pode

ser aferida de forma abstrata nem uniformizadaséamecessario, sob o enfoque dos valores

e direitos ja arrolados, identificar quais inteemssgublicos tutelados constitucionalmente

encontram-se presentes no caso concreto, para go&rprete por meio de atividade

hermenéutica possa identificar a funcao socialrdarfgdade em exame.

42 Incluido pela Emenda Constitucional n.° 26, deldevereiro de 2000 (BRASIL, 2003b).
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6 A NATUREZA JURIDICA DOS TERRENOS DE MARINHA

Diante da pluridiversidade de interesses indivisllmimetaindividuais existentes de forma
conflituosa nestas areas costeiras, € imperiogardificacdo de critérios mais adequados a
realidade e as necessidades sociais. Assim, setéa@éh uma andlise da afetacdo originaria
dos terrenos de marinha, o desvio de finalidaderidcopara fins fiscais, a afetacdo destas
areas geogréaficas no Direito Comparado, o entemdonda doutrina nacional sobre sua
natureza juridica, para que se possa, de formaagrfiropor uma nova classificacdo destes

bens publicos.

6.1 AFETACAO ORIGINARIA

Os terrenos de marinha, desde sua origem consi&terama faixa geografica de terra ao
longo da costa brasileira de propriedade do Estadta propriedade publica sempre esteve

inserida em area ocupada por nuicleos urbanos.

A ocupacdo da costa brasileira teve sua origemetdimgo colonial. Embora o Tratado de
Tordesilhas assegurasse o direito de Portugalpmpéises nao reconheciam a validade deste

tratado, a exemplo do Rei de Fratitae tentavam implantar coldnias nas terras destsbe

Diante da dificuldade diplomética de reconhecimgmioparte dos outros paises da reparticao
do mundo americano apenas entre duas nagdes ecemdadificuldade na manutencgdo de
uma forca de defesa da costa brasileira, em demiar&la distincia e de sua extensdo
territorial, a metropole, objetivando o povoamemtesta “costa desprotegida”, conferiu

grandes parcelas de terras a donatarios que rec@léaos direitos para povoar e defender a
terra em nome do rei de Portugal. Estes donat@dssuiam, dentre outros poderes, o de

distribuir terras para fins de colonizacao.

4% 0 rei de Franga ndo reconhecia esta reparticowmo entre Espanha e Portugale ‘soleil luit pour moi
comme pour les autres; je voudrais bien voir lausk du testament d’Adam qui m’exclut du partage du
mondé (LIRA, Ricardo PereiraElementos de direito urbanistico Rio de Janeiro: Renovar, 1997, p. 315).
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O regime colonial, visava a exploracdo do termdtadiescoberto em favor da riqueza da
Metrépole, nesta época temos como politica doménari{...] fiscalismo — subordinacdo da
autoridade publica aos interesses ficais ou privaoEstado®**

A ocupacdo do territério se deu mediante doac@exessdes de sesmarias e de ocupacdes
nao-tituladas. As sesmarias eram glebas de teedidas a particulares com a condicao de
gque este se estabelecesse na terra, e a colonizabspena de retornarem a coroa. Tais
sesmarias eram outorgadas sob ressalvas de cgi@nizaas constituiam titulos de dominio
pleno, suscetiveis apenas de revogacgdo pelo ndenmapto dos encargos assumidos. Esta
ocupacdao do territério brasileiro foi bastante asiate foram muitos os beneficiarios de terras
que desistiram de seus propésitos de coloniza¢@erdabrasileira. Com o ndo cumprimento
das condi¢bes insertas nas cartas de sesmariagrras eram “devolvidas” a Coroa
Portuguesa passando a serem denominadas terrdstdgv&ste insucesso é tido por fifa
como “[...] o embrido da grande questao fundidgga@da que no futuro viria a constituir-se
no latifindio improdutivo. Ainda conforme este afity ao contrario das sesmarias que se
revelaram um retumbante fracasso tivemos o desamanito de “ocupacgdes desapoiadas em
qualquer dispositivo legal, apresentando, contiatgp alcance sécio-econémicd® Estas
ocupacgOes produtivas do solo que decorreram dadedp..] povoadores que passaram a
assentar em tratos de terra da Coroa que, embaredidos, ndo haviam sido ocupados,
muito menos delimitados e confirmado$® se mostraram exitosas, tanto que foram
reconhecidas pelo Alvara de 05 de outubro de 1@98,objetivava a regularizacdo destas

posses.

A primeira norma legal que disp&e sobre os terreleomarinha que os afetou ao “[...] servigo
de defesa da terra [...]", foi a Ordem Régia ded2loutubro de 1710; estas areas foram

excluidas das sesmarias porque nao deveriam smriggas de forma privativa.

Assim, foi a seguranc¢a nacional o primeiro motieordio-concessdo das areas de marinha

para particulares e sua reserva ao dominio publicd: que as sesmarias nunca deveriam

“LLIMA, 1964, .p. 30.
2 IRA, 1997, p. 317.
“3IRA, 1997, p. 317-318.
“4LIRA, 1997, p. 317
45 LIRA, 1997, p. 317.
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compreender a marinha que sempre deve estar debtlaggara qualquer incidente do meu

servico de defesa da terf&®.

Como inexistia uma identificacdo precisa dos limitiesta area excluida das sesmarias,
muitas constru¢Bes estavam avancando sobre es@s, &m decorréncia de informagdes
vindas da colbnia, o Rei de Portugal, por meio dde® Régia de 10 de dezembro de 1726,
proibiu: “[...] edificar nas praias ou avancar s&gum palmo para o mar, por assim exigir o
bem publico™®’

A Ordem Régia de 10 de janeiro de 1*?42outra norma que objetiva a tutela de interesse
coletivo, assegurou aos pescadores o direito datlandes nas praias e no mar, proibindo os
proprietarios dos terrenos de testadas de impegiasaa, iniciando a afetacdo das marinhas

como bem garantidor do acesso ao mar.

No Brasil Col6nia houve uma clara preocupacdo comteresse publico na destinacéo e
protecdo dos terrenos de marinha, que somenteaedewexce¢do houve a ordem de aforar os
terrenos das praias da Gamboa e Sacos dos Afeaes, gonstrucdo de armazéns e
trapiches'

A destinacdo publica dos terrenos de marinha fizdeamais evidente a partir do Aviso de 18
de novembro de 1818, que, além de declarar omnterrge marinha “reservados a servidéo
publica”, fixa pela primeira vez sua medida: “[19 bragas da linha d’adgua do mar, e pela sua
borda sé&o reservados para serviddo publica; eugoeotque toca a 4gua do mar e que acresce

sobre ela é da Nagat®

Analisando a primeira norma que efetivamente ifieatos terrenos de marinha, verifica-se
claramente que este foi reservado para serviddicpnblello** destaca a intengéo originaria

de destinacgao coletiva de tais bens:

Ja nos tempos do Brasil-Coldnia se cogitava do diongitiblico sobre os terrenos
de marinha e terrenos reservados, consoante ac&cadirovinda do direito
portugués, destinados a fins especificos de irgesasletivos.

43¢ CRETELA JUNIOR, 1975a, p. 296.

“" MADRUGA apud SILVA, 1976, p. 318.

“8SANTOS, 1985, p. 5.

439 Decreto de 21 de janeiro de 1809 que foi suspeelsoaviso de 15 de maio de 1819 (SANTOS, 1985).p.
40 MADRUGA apud SILVA, 1976, p. 318.

“IMELLO, 1945.
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Assim, verifica-se que durante o Brasil-Coléniaxiata, em via de regra, qualquer desvio de
finalidade no uso dos terrenos de marinha, poisdgsénavam-se a servidao publica de bem
de propriedade da nac&5.Como bem ressaltado por Méffbestes eram [...] destinados a

fins especificos de interesses coletivos”.

Seis meses depois da destinacdo destes terreposdis publica, através do aviso de 18 de
novembro de 1814’ foi editado o aviso de 15/05/1819 suspendendeecrdlo de 21 de
janeiro de 180Y°, que mandava aforar terrenos para construcaazéns e trapiches. Esta
revogacéao (cuja real motivagdo ndo pode ser ajeedaontra-se em plena consonancia com
a doutrina atual, uma vez que “[...] 0 uso privatpelo particular ndo pode contrariar o
interesse publico, pois se assim fosse ndo podeviaer.**®

Os bens publicos de uso comum do povo eram cordgediesde 0s romanos, ndo pertenciam
ao Estado e sim apopulus romanugstando ‘[...] franqueados ao uso de todos, como o0s

portos, o0s rios, os caminhos public8%”.

No Direito romano, ha disposi¢es juridicas bastaclaras sobre a propriedade. Na
classificagao dos bens (Institutas) as coisas @odezstar no patrimonian patrimonium)ou

fora do patrimbniodxtra patrimonium)Somente as coisdges)que estdo no patrimoénio que
poderiam ser objeto de apropriacdo privada.re& extra patrimonium(coisa fora do
patriménio) se subdividem enes nullius divini juris e res nullius humani jurid primeira
corresponde as coisas destinadas aos Deuses,ssgmddas, enquanto as segundas sao coisas
nao passiveis de apropriagdo privada por forcargégdalhumano. Ares nullius humani juris
compreende trés tipos distintos: aa communegjue sdo coisas comuns a todos por for¢ca
de sua prépria natureza, que ndo séo passiveisrtmger de forma a ninguém, como é o
caso dos mares, rios, portos etc; Ba publicae.eram as coisas pertencentes aos Estado,
tidas como propriedade de todos e subtraidas a@rcam “[...] compreendem o dominio
terrestre, maritimo, lagos rios, estradas publieasterras e escravos publicos; cyea

universitatunou universitatesque s&o o férum, as ruas, as pracas publicad*gtc”

442Bem de uso comum do povo, como nos demais pajsesiddo.

“3MELLO, 1945.

444 SANTOS, 1985, p. 5.

4“5 SANTOS, 1985, p. 5.

44 MEDAUAR, 2003, p. 269.

47T CRETELA JUNIOR,1975a, p. 23. e MASAGAO apud CREPEIUNIOR, 1975a, p. 23.
448 CAVALCANTI, 1977, p. 43.
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Com a declaragdo da independéncia, o Brasil pagsser um Estado governado por um
imperador absolutista, que nos outorgou a prinearestituicdo, a Constituicdo de 1824, e os
bens anteriormente pertencentes a Portugal, passafgertencer ao Império, repartindo-se
em: bens de dominio do Estado, Bens de Dominicot@a® Bens de Dominio Publitd.

Até 1831 a destinacao publica dos terrenos de hegra respeitada. Porém como a concepgao
da propriedade publica liberal floresceu em beegalista extremado, ndo causava qualquer
incobmodo na doutrina patria que o Estado pudests edrmas que prejudicassem o interesse
publico primério a fim de atender aos seus intesefiscais, interesse publico secundario. Desta
forma, objetivando auferir receitas para o “Thes§uoi editada a Lei orcamentéria de 15 de
novembro de 1831° que, contrariando a destinacdo publica dos tesrde marinha, no artigo

51, os tornou concessiveis por titulo perpétu@rmdavel, e irrevogavel.

Art. 51. O governo fica autorizado a arrecadar mo fnanceiro de 12 de julho de
1832 ao ultimo junho de 1833, as rendas que forecnethdas para o ano de 1831-
1832, com a as seguintes alteragées: [...]

1423, Serdo postos a disposicdo das Camaras Musjajsaterrenos de Marinha, que
estas reclamarem do ministro da Fazenda ou dogléméss das Provincias, para
logradouros publicos e 0 mesmo Ministro da Corteag provincias os presidentes
em conselhos, poderdo aforar a particulares aquaiesterrenos, que julgarem
convenientes, e segundo o maior interesse da Fazesfipulando, também,
segundo for justo, o foro daqueles que dos mesmwenbs, onde j4 se tenha
edificado sem concesséo, ou que, tendo ja sidoedaims condicionalmente, séo
obrigados a eles desde a época da concesséope se grocedera a arrecadato.

Segundo informa Silva, foi esta lei que instituiteaminologia terrenos de marinha em
substituicdo a marinhas assim como a fixacdo danpae médio como marco inicial da

fixacdo destes terrends?

Embora estes terrenos tenham sido destinadssrvidao puablica a norma orgcamentaria

permitiu sua apropriagdo privada. Estes terrenans(bpublicos que foram mantidos
desobstruidos para os servicos de defesa da cagte @osteriormente foram declarados
como destinados a serviddo publica), se inseriamclasasificacdo de bens publicos
indisponiveis, bens que, por for¢a de coerénciatifiea e doutrinaria, ndo poderiam ter sido

destinados a apropriacdo privada para fins deadegéo fiscal.

49 A exemplo da Franca onde tinhamos o dominio daagajue era a propriedade privada do soberano, o
dominio publico, que séo os bens de uso comumaendnio do Estado.

40 Epoca da regéncia trina, e o imperador do Badrsila era menino.

“1BRASIL, 2002d, p. 201.

423|LVA, 1976, p. 319.
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Nos primérdios do Direito Administrativo pode-secentrar doutrinadores que explicam a
natureza juridica dos bens de uso comum do pove eondireito real de uso de servidap
alguns fundamentam o direito a utilizacéo destes bemo uma expresséo da “[...] liberdade
individual” direito de livre circulagdo “[...] sobras vias ou sobre os anexos das vias

publicas”#>

Os bens de uso comum do povo, “[...] aqueles qudesinam & utilizacdo geral pelos
individuos, podendo ser federais, estaduais ou cipais™* ndo “[...] suscetiveis de
apropria¢do individual, mas podem ser usadas plostsegundo a propria natureza déf3s”
como: mares; praias; rios; estradas; ruas; pragas@gradouros publicos, considerados pela
doutrina como bens fora do comércio, ndo podendatiizados privativamente, salvo de
maneira precéaria, mediante autorizacdo adminig&ratido deveriam ter sido aforados porque

a utilizacgdo privativa perpétua é absolutamentermpativel com a natureza destes bens.

Com base na teoria que privilegia a lei como Ufdcge da destinagdo publica dos bens, ao
menos em hipétese, sob o miope enfoque positieidr@mado, teriamos a legalidade dos
aforamentos efetuados nos terrenos de marinhandds ao uso coletivo, embora

contrariando a natureza juridica de serviddo paldmnferidas a eles, também por forca de

lei.

Com o aforamento dos terrenos de marinha, criansgaradoxo juridico. Os terrenos de

marinha afetados tanto ao servico de defesa da qushto a serviddo publica (afetacdo esta
a uma destinacdo coletiva que lhes conferia a tesfstica de inalienabilidade) contrariando

sua caracteristica essencial, séo aforados de foermaanente a particulares. Este paradoxo,
contrariando a destinacdo publica destas areasiitpea ocupagdo privada assim como a
obstrucdo de grandes é&reas costeiras com edifcadéecasas e benfeitorias. Além da
ocupacdo em flagrante desvio de finalidade da furd@ segurangca nacional, houve a

incompatibilidade desta perpetuidade com sua veigadatureza juridic&®

43 CRETELA JUNIOR, 19754, p. 81.

44 CARVALHO FILHO, 2003b, p. 875.

45 CRETELA JUNIOR, 19754, p. 54.

45641...] 0 uso privativo de qualquer tipo de bem [itthjamais pode ser perpétuo” (CRETELA JUNIOR, 498
p. 65).
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Mello**” em “[...] dominio publico sobre os terrenos reados”, claramente reconhece a
destinacéo publica dos terrenos de marinha. Estele citado em varios outros trabalhos
sobre os terrenos de marinha, destaca que “[...imp&rio, os terrenos de marinha e os
terrenos reservados a margem dos rios publicosrsdim@am classificados como de dominio

geral”.

Este mesmo autor, em estudo sobre a enfiteuseacdesfue “[...] legalmente foram
assemelhados os terrenos reservados aos terrenazanifgha, obedecendo a legislacéo
especial deste$®® Este, embora reconhec¢a que foram classificado® cedominio geral,
justifica o aforamento desde que “[...] observad série de providéncias, de forma que o
emprazamento ndo prejudique o0s seu interessesifegpEcressaltando que podiam ser
objeto de contrato de enfiteuse ‘[...] sem prejuizatretanto, de futuro, dos servicos que
constituem a sua razédo de s&.Como uma &rea ocupada por moradias cedida de forma

perpétua podera ndo prejudicar os servicos dealdfesosta brasileira?

A “[...] concessao dos terrenos de marinha, dosrvagdos nas margens dos rios e dos
acrescidos natural ou artificialmente” com basé[ng art.51, 814 da Lei de 15 de novembro
de 1831; 3° da de 12 de Outubro de 1833; 37 § Bedade Outubro de 1834; 11, §7° da de
27 de setembro de 1867, foi regulamentada através do Decreto n.° 4.k032ide fevereiro
de 1868

Dentre os fundamentos deste decreto encontra-aseado pensamento da época, ao aforar as

areas de marinha, no texto de sua justificativa:

[...] quanto é importante semelhante concessdoak glém de conferir direitos de
propriedade aos concessionarios, torna os ditosntes produtivos, e favorece, com
0 aumento das povoacdes, o das rendas pubBifcas.

4" MELLO, 1945.

“S8 MELLO, 1945, p. 51.

49 MELLO, 1945, p. 51.

“0BRASIL, 2002d, p. 234.

61 Embora conste na obra ja citada como sendo o fewee4.105, de 22 de fevereiro de 1868, Cretatéod
(1984) em sua obra Tratado de Dominio Publico Baf@856 menciona o Decreto n° 4.405 de 22 de fewverei
de 1868. Parece que o erro material ocorreu na dér&retela Junior (1984) j4 que Silva (1976), e
Cavalcanti (1977), p. 330, também referem-se aosdden. 4.105 de 22.2.1868.

“62BRASIL, 2002, p. 234.
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Esqueceu apenas o legislador que ao instituirieeasé nos terrenos de marinha, acrescidos e
reservados ndo estaria conferindo direito de pedpde a ninguém, porque a propriedade se
mantém com a Unido, quando esta propriedade e colasmncas fonte de histdricos

descontentamentos e problemas identificados nsstdae

Com a proclamacéo da Republica foi instalada anpiok® sobre a quem a constituigédo teria
destinado os terrenos de marinha. Seriam dos ast@mdodos municipios. Nesta famosa
polémica destes terrenos, doutrinadores importaae® Santd§® e Mendonca defenderam

veementemente as razdes de interesse nacionah gemananéncia destes na titularidade da
Unido, sem atentarem para a contradi¢cdo intrinsiesa aforamentos perpétuos, com o0s

fundamentos de seguranca nacional.

Si em nosso systema de governo compete a Unidfesadéas fronteiras interiores,
pertencendo-lhes o terreno para isso necessérin gue encravado em terreno dos
Estados, pela mesma razdo a defesa das frontdimspaodia ser aos Estados
atribuida, precisando que a Unido seja reservadaixa de terreno a isso
imprescindivel, ou sejam precisamente os terreagaatinha.

Esta questdo historica, jA mencionada anteriormédoitedirimida por meio de deciséo do
Supremo Tribunal Federal em acérddo proferido emd8&ljaneiro de 1905, na Acao
Originaria n.° 8% em que trés teorias estavam em discuss&o, ureadiefo dominio dos
estados, outra o da Unido e a minoritaria defeqd@&os terrenos de marinha pertenciam ao
povo. Os ministros Oliveira Ribeiro e Godofredo Garem voto vencido defendiam que a
Unido néo teria dominio (entendido como direitopdepriedade) sobre os bens de dominio
nacional (de uso comum do povo) e que sobre estes b poder publico exerceria um direito
de soberania ou jurisdi¢éo territorial. Sendo atersidos bens inapropriaveis em virtude de
sua natureza, competindo ao Estado o exercicicodergminente, dispondo leis sobre sua

utilizacé@o e conservagéo e visando a preservac#detesse publico.

De accordo com o dispositivo do accorddo, porquaétbconheco em lei patria do
antigo regimen, vigente no actual, nem encontr€aoastituicdo da Republica, um
s6 texto que confira aos Estados direito de prdpde sobre os terrenos de marinha,
direito sobre o qual unicamente poderia apoiaiéndicacdo, proposta pelos AA.,
dos terrenos de marinha em questdo e jazidas nsfieadas; divergindo dos
fundamentos da decisdo, em qaenbém ndo reconheco na Unido o mesmo
direito sobre taes terrenos. Dominio tem a Unido beoe os proprio nacionaes,
ndo sobre os bens do dominio nacional, quaes teren de marinha, sendo
distinctas as duas espécies em nossa nomenclatutaidica, consoante nisto
com a doutrina do direito federal. Sobre os Ultimos Unido, como os Estados,
exercem, conforme as espécies e 0s casos, um dirdi soberania ou jurisdi¢céo

463 SANTOS, 1938, p. 148.
44 SANTOS, 1985.
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territorial, impropriamente chamado também por extenséo, dominio eminente.
E este direito que designa a palavra — pertencelm art. 65 da Constituicdo, em
relacdo ao poder dos Estados sobre as terras thsjolbem diferenciado no
paradgrapho do mesmo artigo do direito sobre osr®macionais — Oliveira
Ribeiro — Godofredo Cunha — Fui Presente, Epitﬁeix;sc‘)d.t65

Infelizmente, a tese vencedora no Superior Tribirealeral foi a que defendia a titularidade
da Unido, ou seja, que os terrenos de marinhanséx@ms patrimoniais disponiveis, passiveis
de alienacao e apropriacdo privada. A apropriagitedoem originariamente de uso comum

deu causa a inUmeros problemas, assim como confarabutrina pétria.

6.2 NATUREZA JURIDICA DOS TERRENOS DE MARINHA NA
DOUTRINA NACIONAL

A guase unanimidade da doutrina nacional consioletarrenos de marinha bens dominicais:
Gomeé®™ em Direitos Reais, “Os terrenos-de-marinha sans bpublicos dominicais
pertencentes a Unido. Constituidos pela faixa da tpie vai até certa distancia, a partir da
preamar maxima®’; Cavalcanfi®® no rol dos bens dominicais inclui tanto os tersede
marinha quando as margens dos rios navegaveimadssi ao uso publict® Bastod”
entende que os terrenos de marinha “[...] sdo Bensnicais, podendo ser explorados pelo
Poder Publico para obtencdo de renda”; Gasf&rimtende que os terrenos de marinha séo
bens dominicais ou disponiveis que integram o mamio da Unido, também rejeita a
possibilidade de classificagdo destes como bensdeomum do povo ou de uso especial,
afirmando que o bem nao é dominical porque sua$ ¢practeristicd$’ ndo se coadunam

com aquelas dos bens de uso comum do povo”, ecdegtze 0 coédigo das aguas ‘[...]

465 Acdo Originaria n.° 8 — Acérdéo de 31 de janeiol805, publicado na revista “o Direito” transciitzmo
anexo na obra de Santos, 1985. p. 5.

466 GOMES, 2001, p. 279.

67 Este autor, além de ter a dificuldade de todogu®tange & natureza juridica desta faixa geogr&ficnbém
equivoca-se com a preamar. A preamar maxima ftitufda em 1942, a preamar média de 1831 é a que é
exigida na lei vigente.

468 CAVALCANTI, 1977, p. 324.

459 Nao percebe a contradigéo, se as margens séadiest ao uso plblico, como podem ser bens dorisiflica

4O BASTOS, 1994, p. 315.

“"t GASPARINI, 2003, p. 738.

472 0 autor ndo se refere as caracteristicas decesrefat afetacédo a serviddo publica, de via de aitéol
publica, e sim os efeitos decorrentes da autonizkegiislativa de aforamento.
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expressamente |hes outorga a natureza de bensidaislit’ este mesmo autor em estudo
efetuado em conjunto com Adiles Ladeira reitera @uiéerrenos de marinha “[...] integram a
categoria dos chamados dominicais. Portando, slizagfio por terceiros ndo podera ser
indiscriminada, como o é nos casos de bens deamsorn do povo™™* Medauat’® insere os

terrenos de marinha no rol dos bens domint€aiBietrd’”

afirma que os terrenos de marinha
“Tém a natureza de bens dominicais, uma vez querpagr objeto de exploragdo pelo poder
publico, para obtencéo de renti&”Cretela Junidf®, em chave sinéptica insere os terreno de
marinha como bens do patriménio privado do Estadmg dominicais); Figueiref§ ao
exemplificar os bens dominicais, cita expressamaatiado das terras devolutas os terrenos
de marinha. Farf& no mesmo sentido os enquadra entre os bens psildlciniais, embora

reconhega que estes “[...] tém por finalidade arseta nacional”.

Silva*®? destaca que dentre os bens publicos existem ciEsgpie S0

[...] destinadas & apropriagé@o publica (vias deutacdo, mar territoriaterrenos de
marinha, terrenos marginais, praias, rios, lagos, aguasalo geral etc.) por que
séo bens predispostos a atender ao interesse @il cabendo sua apropriacéo
privada. (Grifo nosso).

Os terrenos de marinha embora ndo se confundameitmmimente com os terrenos
reservados sempre tiveram o mesmo regime juridiayigem desta semelhanc¢a decorreu do
disposto no Art. 39 da Lei n.° 1.5 de 26, de setembro de 1867, que dispds que as

margens dos rios navegaveis fora dos alcances al&s nicam reservadas a servidao publica

473 Cf. GASPARINI, 2003, p. 739.

4% GASPARINI, Diégenes; LADEIRA, Aquiles Lorza. Temes de marinha: terras devolutas e processo
discriminatério — tombamento — considerac@®evista de Direito Publico,ano XIX, n. 80, p. 174-178,
1986.

475 Cf. MEDAUAR, 2003, p. 262-264.

47 Embora tenha inserido a zona costeira nos bensa&omum do povo, citando inclusive a Lei 7.681/8
sem se aperceber que a totalidade dos terrenosadeha se encontra inserida nesta area, os ctassifi
como bens dominicais.

477 Esta autora confunde a natureza juridica dos themsnicais na tentativa de justificar a propriesigivada
do estado “Hoje ja se entende que a natureza désses ndo € exclusivamente patrimonial; a sua
administracdo pode visar, paralelamente, a obgti® interesse geral. Com efeito, os bens do domini
privado sao freqlientemente utilizados como sedsbaes publicas e também cedidos a particularesfipara
de urbanizacdo.. e mesmo quando esses bens naotikZamdos por terceiros ou diretamente pela
administracdo, podem ser administrados no benefieidodos, como as terras publicas onde se situem
florestas, mananciais ou recursos naturais de s permanente” (DI PIETRO, 2001).

478 D| PIETRO, 2001, p. 570.

47 CRETELA JUNIOR, JoséCurso de direito administrativo: de acordo com a Constituicdo de 1988. 10. Rio
de Janeiro: Forense, 1989. p. 561.

“80 FIGUEIREDO, Lucia ValleCurso de direito administrativo. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 550.

‘81 FARIA, Edmur Ferreira.Curso de direito administrativo positivo. 3. ed. rev. atual. e ampl. Belo
Horizonte: Del Rey, 2000. p. 414.

82 5|LVA, 2000a,. p. 278.

483 BRASIL, 2004b.
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(a exemplo do Aviso de 18 de novembro de 1818 quaarbu os terrenos de marinha
reservados a serviddo publica”), e autorizou o Bave “[...] concedé-la em lotes razoaveis
na forma das disposicdes sobre os terrenos de lmaffit Estes também s&o considerados
pela doutrina como bens dominiais, embora Faridestaque que os terrenos reservados

sejam considerados

[...] bens publicos dominiais nos termos do artdhCodigo de Aguas. Parece que
melhor seria enquadra-los entre os de uso esped@lrealidade, esses bens
destinam-se a um fim préoprio. Nao tém, pois, aataréstica de bens patrimoniais
que podem ser alienados de acordo com a conveaiéroportunidade.

Os terrenos reservados sdo as margens dos ri@s MEsirgens sdo areas de preservacao

ambiental, ndo-passiveis de edificacdo desde 1965.

O Cédigo Florest&f® Lei n.° 4.771/65, declara area de preservacimaesnte as margens

dos rios. Esta area varia de conformidade congatardo rio, de 30 metros a 500 metros. Os
terrenos reservados ndo medem mais do que 15 mdtrague se conclui que os terrenos
reservados estao inseridos integralmente na arpaedervacdo permanente, cuja destruicao

ainda que parcial, configura contravencéo penaterosos do art. 26 do referido codigo.

Embora por sua afetagdo originaria seja servid@digal ja se pode vislumbrar o interesse
publico contido nos terrenos de marinha e acrescidé fatos que deveriam ter sido levados
em consideracdo pela doutrina pétria. Desde 1965temenos reservados sdo areas de
preservacdo permanente e desde 1988 os terrenuaritdha estdo inseridos na Zona Costeira
gue é patrimdnio nacional. Certamente repetir gteseareas sao bens dominicais é, concessa

vénia, uma impropriedade.

Os terrenos de marinha estéo inseridos integrabmeatfaixa terrestre da Zona Costeira da
mesma forma que os terrenos reservados sao arpasseevacdo permanente. Os terrenos de
marinha, que hoje estdo inseridos em area cond@eide grande relevancia ambiental, em
face de sua ocupacgdo por nucleos urbanos, consmtema fonte de problemas urbanos,

ambientais, sociais e administrativos.

484 Art, 39: “[...] fica reservada a serviddo publinas margens dos rios navegaveis e de que se fazem o
navegaveis, fora do alcance das maséb/as as concessoes legitimas feitas até a datautlbcacéo da
presente leia zona de sete bragas contadas do ponto médiondhentes ordinarias para o interior, € o
Governo autorizado para concedé-la em lotes ramae forma das disposicdes sobre os terrenos de
marinha” (MELLO, 1945, p. 12).

“SSEARIA, 2000, p. 414.

‘86 Cf. Art. 2 da Lei. 4.771/65 (BRASIL, 2001c).
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Essa forma de utilizac@o de area costeira viroawsso todos 0s conceitos existentes sobre
0s bens de uso comum do povo e foi o embrido domugEsvio de finalidade de um uso
comum do povo de que se tem noticia, tanto pekEng@ncia territorial de seus danos, quanto

pela resisténcia e durabilidade da apropriagd@ga\de um bem comum.

O instituto dos terrenos de marinha legalizou gpacéo de: margens dos rios ecossistemas
litoraneos como: mangu®§ restingas e matas ciliares, além de negar e #ivesso aos bens
de uso comum do povo, permitindo a existéncia d@agpre ilhas particulares, para uns poucos

privilegiados, em detrimento de toda a coletividade

“87 Se bem que o processo de aterros dos manguesg® der imputado apenas ao insitituto terrenos de
marinha, uma vez que na mentalidade da época oguasieram areas insalubres, infestadas de doengas,
politica higienista do inicio do século passadeevia esse procedimento.
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7 CONCLUSAO — PROPOSTA DE CLASSIFICACAO DOS
TERRENOS DE MARINHA PARA VIABILIZACAO DE SUA
FUNCAO SOCIAL NO ESTADO DEMOCRATICO DE
DIREITO BRASILEIRO

Por todo o estudo efetuado restaram consolidadssgasntes premissas:

a) A utilizacdo privativa dos terrenos de marinha deno de um erro histérico de

deturpacdo de sua funcdo publica, impedindo otdigefruicdo da serviddo publica e de

bem que deveria se manter desobstruido para gseleidefesa da costa nacional.

b) O aforamento e a permissdo de ocupacdo privadaredas de marinha causaram e ainda
causam, inmeros prejuizos, diversos direitosezeases metaindividuais.

c) A atual legislagdo sobre o0 uso, ocupacéao e regatgo dos terrenos de marinha é nociva
e totalmente inadequada ao exercicio das func@isdesses terrenos.

d) Nestes terrenos ha inimeros interesses sociaisodifgue necessitam ser considerados
para o atingimento das suas fun¢des sociais.

e) Os terrenos de marinha, ao contrario do que afrmgeande maioria da doutrina, ndo séo
bens exclusivamente dominicais.

f) A funcéo social da propriedade deve ser aferidaianésl uma atividade hermenéutica

sintonizada com o0s principios constitucionais a W@s quais todas as normas

infraconstitucionais devem ser reavaliadas.

Assim, embora ndo se tenha norma escrita que ingeegaimeras arbitrariedades efetuadas

pela Unido na gestao deste patrimdnio publico,rméeéutica constitucional dos principios

positivados em nosso Estado Democrético de Dipgitte ser um importante instrumento de

adequacao da norma aos ditames da justica.
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Os terrenos de marinha que foram ao longo do terepebendo diversas utilizagdes, néo
podem mais se inserir numa Unica classifica¢éo psoia de inviabilizar a identificagdo e a

efetivagéo de sua fungéo social.

Nesta porcdo geogréfica temos diversos tipos de asmteresses publicos primarios que
necessitam de tutela. Em face aos diferentes usafs alesta faixa geografica, denominada
terrenos de marinha, ndo se pode considera-la pmssuindo uma Unica natureza juridica.
Os terrenos de marinha ndo possuem apenas a @ajuriica de bens dominicais. Desta
feita, nenhum dos autores estd rigorosamente cemo rigorosamente errado. As areas
ambientalmente relevantes certamente sdo bensodeoosum do povo. As areas utilizadas
por fortificacdes, portos e prédios publicos sdasbde uso especial e as areas urbanas
tradicionalmente ocupadas, sdo bens dominicaisjsdecomum do povo, e bens de uso

especial.

A identificacdo da funcéo social dos terrenos danha deve ser construida a partir de uma
classificacdo bésica que distingue quais areas edtdiadas a uma funcdo publica e quais
areas por ndo estarem ainda afetadas ao atendideirteresse publico, devem se submeter

ao atendimento da fungéo social.

A partir desta diferenciagdo, mediante um processapretativo sistematico e axiolégico
com a utilizacdo da ponderacdo defendida por Afx¢ que se podera viabilizar a
identificacdo e o exercicio da funcdo social dgppedlade publica denominadaerreno de

marinha.

Embora os Art. 182 e 186 tragam parametros expsgsa@ a fixacdo da funcdo social da
propriedade, h& outros valores que devem ser @masids de forma conjunta, que estdo
expressos nos Art.’13’, 6., 182, 225, 226 e 231 da Carta Constitucional Biaai Para a

fixacdo destes parametros devem ser considerados/aores sociais do trabalho e da
dignidade da pessoa; ao direito a promocao ao leetadbs; ao direito ao desenvolvimento
nacional e a construcéo de uma sociedade justidérszy ao direito & moradia; ao direito ao
lazer; ao direito ao planejamento e desenvolvimaritano municipal de forma a assegurar o
exercicio das funcdes sociais da cidade; ao diradomeio ambiente ecologicamente

equilibrado e a utilizagdo da zona costeira ded¢r@ondi¢cdes que assegurem a preservagao

488 ALEXY, 1993.
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do meio ambiente; assim como o direito & demarcatd@® terras indigenas e dos

remanescentes de quilombolas.

Os terrenos de marinha ndo podem ser tratados senfossem um Unico bem publico

possuidor de caracteristicas homogéneas, uma ez theterogeneidade é uma de suas
caracteristicas marcantes. E é justamente destaigemsidade que decorrem os diversos
interesses metaindividuais a serem atendidos. Eg&Fesses coletivos devem ser levados em
consideracdo de forma especifica, porque cada ues de direciona para um parte dos

terrenos de marinha, ndo sendo adequados a todesaas Existindo colidéncia de interesses

[...] é preciso reconhecer-se que dentre os irgesesoletivos ha uma hierarquia.
Existem interesses coletivos mais importantes @aytros, da mesma maneira que
dentre os interesses particulares tanto ha inesede pouca monta quanto ha
interesses protegidos até pelos préprios direitogaentias constitucionais de
extracdo inclusive internacionP

Os terrenos de marinha ndo estéo isentos do cueuonde sua fungéo social. A nossa Carta
Magna tem por principio a fun¢éo social da progikr ndo declara a fungéo social apenas
da propriedade privada, declara que ‘[...] a pegtade atenderd sua funcéo social’. Como a
propriedade privada sempre foi tida como sagradbseluta, fez-se mister fixar formas de

compelir o particular a cumprir com a funcé@o sodelsua propriedade, tais normas néo
foram editadas em face do poder publico por dessédas, uma vez que toda a atividade

publica deve e tem por obrigagdo a busca do bemirrono interesse publico primario.

Em termos praticos como podera uma comunidaderexigi a propriedade publica cumpra
com sua funcdo social? Como impedir que entes dédes facam “estoques de terras” em
areas urbanas necessarias ao pleno desenvolvimastiuncdes da cidade? Como impedir
gue o poder publico se transforme em “senhorioydmde parte dos moradores das areas
costeiras e que exerca seu direito, baseado nuntutogeudal, com objetivos fiscalistas, em

detrimento da seguranca juridica da moradia farélida paz social?

Dentro da faixa geografica denominada terrenos aléntre, agora basicamente identificada
segundo sua afetacdo publica, ha inmeros intergskdicos que necessitam ser observados

e até mesmo compatibilizados como € o caso de:

“9BASTOS, 1994, p. 31.
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a) interesses ambientais relevantes, ameacados pudegpessdo social em areas urbanas
(onde a Unido historicamente ndo consegue evitaiupacao), assim como pela pressao
econdmica de hotéisresortsque, além de ocuparem areas ambientais, impederasso

do povo as praias que séo bens de uso comum do povo

b) interesses de comunidades tradicionais que viveratidiglades extrativistas marinhas e
encontram dificuldades de acesso a areas pareeex@rsuas atividades, assim como dos

remanescentes de quilombos e populacfes indigesidemtes em tais areas;

c) interesse social de inseguranga juridica da margdando grande parte dos moradores de
municipios urbanos possuem um direito precérioesolsolo, sobre o qual edificaram seus

lares;

d) interesse publico do eficaz planejamento e gestdana pelos municipios costeiros onde

nem as ruas, pragas e areas publicas podem s@arandss de sua propriedade.

Esta &rea geogréfica ndo pode mais ser gerenafda siope enfoque fiscal. A Unido néo
deve olhar estes bens como fonte de recursos e ceimo areas necessarias ao

desenvolvimento econdmico, social, urbano e adibgoiambiental.

7.1 CLASSIFICACAO DOS TERRENOS DE MARINHA

Se os terrenos de marinha sdo considerados bensicampor uns autores e de uso comum
do povo por outros, como se pode exigir destass&esxercicio de conformidade com sua
funcdo social? Para viabilizar a efetivacdo da dongocial dos terrenos de marinha é
proposta a classificagdo deles a partir dos difesensos atuais (pela afetagdo a finalidade
publica e por situacdes faticas consolidadas petopd). Assim faz-se imperioso que a
natureza juridica destes bens seja revista de wopitfade com suas caracteristicas e

necessidades publicas.
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7.1.1Terrenos de marinha de uso comum do povo

Os terrenos de marinha de uso comum do $8wsio aqueles que, por sua caracteristica
intrinseca, se destinam ao uso coletivo, pertercentbdos indistintamente; nestas areas
inexiste, em via de regra, qualquer interesse @ailola permissdo de apropria¢do privada. Os
institutos de ocupacédo e aforamento sdo absolutanierompativeis com tais areas. Estas
areas de marinha de uso comum do povo (ou tergmazarinha com interesses difusos) séo

encontradas em locais onde ha:

a) importantes ecossistemas costeiros (restingas, usaaig, vegetacdo fixadora de dunas
etc). Esses bens de uso comum do povo, inseridasoma costeira, “[...] patrimdnio
nacional”- possuem uma funcdo ambiental e devemtdiezados de forma adequada a sua

destinagéo, sob pena de infracdo ambiental;

b) areas urbanas utilizadas por toda uma coletividadeo sistema viario, areas de
convivéncia publica e areas verdes que, por fooz@rt. 182, c/c Art. 30 da CF assim

como o Art. 22 da Lei n.° 6.766/79, deveriam sepipriedade dos municipios.

) patrimdnios paisagisticos e arqueoldgicos.

7.1.2Terrenos de marinha de uso especial

Os terrenos de marinha de uso especial séo aguetesiestinados a execucdo de servicos

publicos, podem ser identificados em areas:

a) onde se encontram edificados prédios publicos atindglos a prestacdo de servicos
publicos (necessérios a implantacdo de portospados e outros servigos publicos ou
necessarios a empreendimentos econémicos releyatgsde que compatibilizado o

interesse ambiental);

b) destinadas a fortificagbes militares ou utilizagaselas, objetivando a defesa nacional.

49 Nao passiveis, em via de regra, de apropriaci#@adai Portanto - ndo passiveis de cessdo, aforarnant
transferéncia para utilizacdo privativa.
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7.1.3Terrenos de marinha dominicais

Os terrenos de marinha dominiédls sdo aqueles que possuem a caracteristica de bem
“privado” do Estad®’”’, onde se verifica a auséncia de interesse pulgitmario que
justifique a manutenc¢do destas areas sob o dowidnidnido. Devem ser transferidos para os

particulares que nele residem e trabalham, semcquejsso, seja quebrada a paz sotfal.

O entendimento de que estes bens devem, primeindr & pacificacdo social e ao interesse
da seguranca juridica das moradias, pode viabifizaonstru¢cdo de solucéo juridica justa
mediante a adoc&o do resgate do aforamento enagdie direta aos detentores da preferéncia

ao aforamento em termos similares ao restjate.
Nestas areas dominicais de propriedade da Unigteexi
a) vazios urbanos ocupados por terrenos de marinha;

b) terrenos privados, com registro lavrado no RGlaeeas onde a Unido, atualmente, alega

ser de dominio publico;
c) terrenos de marinha aforados a particulares;
d) terrenos cuja ocupacéo confere o direito de preféaé aforamento;

e) areas de marinha historicamente ocupadas por @reasas, que ndo possuem nenhuma
destinacé@o que os afete ao uso publico (interesbéenatal ou de seguranca nacional a ser
tutelado), que n&o foram objeto de registro no R@ho bens privados, nem foram

compradas mediante pagamento de laudémio a Uniao;

f) &reas de marinha ocupadas por assentamentos amegue populacdo de baixa renda

consolidados.

491 Bens nao afetados a uma destinagéo publica, pissie alienacéo a particulares, mediante cumptirsis
prescri¢cées legais.

492 N&o é o que temos atualmente. A despeito das soamdientais, e do disposto no Art. 225, §la CF,
grandes areas ambientais séo passiveis de inseric®atrimonio da Unido, para fins de pagamento da
“cobicada taxa de ocupacédo” (BRASIL, 2003b).

493 segundo Cretela Janior, Forsthoff sustenta qué ¢ patrimdnio fiscal deve ser banido do campaliteito
administrativo” (Nota 20, CRETELA JUNIOR, 1975a,108).

494 Cf. art. 160 da Lei 9.760/46 (revogado) (BRASIRAG).



165

Quando os terrenos de marinha s&o simplesmentddecados bens dominicais, esta
definicao fecha toda e qualquer possibilidade deaslequacdo as normas constitucionais que
devem ser levadas em consideracdo para a idegdificda verdadeira fungdo social dos

terrenos de marinha.

7.2 INTERESSES QUE DEVEM SER CONSIDERADOS PARA A
IDENTIFICACAO DA FUNCAO SOCIAL DOS TERRENOS
DE MARINHA

Nos terrenos de marinha ha muitos interesses péhbdiccerem considerados. Estes interesses
tém sido reconhecidos por alguns deputados fedezai® Congresso Nacional tramitam
inlmeras proposicdes legislativas, como: modifioagd marco temporal de fixacdo da linha
de preamar; extingdo da enfiteuse nos terrenos atintma, viabilizando a aquisicdo da
propriedade plena mediante a remigcdo (pagamentb/#e do valor do dominio pleno do
terreno); reconhecimento da validade de escritp@asiculares com cadeia de dominio
originaria de escrituras emitidas por estados e¢tpias; diminuicdo no valor das cobrancas;
anistia fiscal, isencdes; transferéncia aos muogip garantia de areas para a instalacdo de
moradia e col6nia de pescadores. Embora os terd@movarinha sempre sejam ponto de
pauta em todas as legislaturas, os avangos sdo gapcessivos, em face as tentativas de
enfrentamento destas questdes sob enfoques isplkaloadas a falta de compreenséo do

significado do interesse publico no Estado Demaardte Direito.

O principal problema para se encontrar uma solegésensual no Parlamento deriva da falta
de compreensédo da caracteristica e relevanciantiresses publicos envolvidos em tal area
geografica. Ha uma pratica equivocada em identifidateresse publico como sendo oriundo

da vontade do Estado.
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7.2.1ldentificacdo do interesse publico

Segundo Justen Filk8 existem quatro abordagens sobre o interesse piiplie é verificado

a partir da soma quantitativa de interesses privaffuaisquer que sejam, desde que
numerosos, mesmo que defendam interesses egoistic@®ma qualitativa de interesses
privados (apenas os que transcendessem a indidddelde forma a originar um interesse
publico em face a homogeneidade coletiva); a s€infedo mais a soma) dos interesses
individuais reunidos, compreendido como o intereseeial, desvinculado do interesse
particular concreto do individuo; nenhuma das opgiéma, ja que esta Ultima desconsidera
a propria compreensao do interesse publico comdositeresse da maioria. Esta é a que

mais expressa a pluralidade da nossa época.

Nesse contexto, a utilizagdo do conceito de insergsiblico tem que fazer-se com
cautela, diante da pluralidade e contraditoriedattee os interesses dos diferentes
integrantes da sociedade [...] dai deriva, em pramiegar, a imprestabilidade da
concepcao que identifica interesse publico contésse da maioria. Na verdade, um
Estado Democrético caracteriza-se néo pela presial@o interesse da maioria [...]
consiste na vontade da maioria eventual e tambémarentia dos interesses da
minoria, tudo segundo parametros constitucionalenéxados®®®

Assim, na atualidade ndo ha mais como se falar @migo interesse pulblico, ha interesses
publicos no plural, mas o problema de sua ideatjfio persiste. Justen Fiffio enfrentando

esta questdo, assevera que a identificagdo ddstesse ndo pode limitar-se a enfoques
técnicos “[...] a transmutagdo do interesse privaaopublico ndo deriva de um imperativo

meramente técnico, mas de imposicdes éticas”.

Este enfoque ético proposto encontra-se em plemson@ncia com o0s principios axioldgicos
do Estado Democrético de Direito. E na constituigie encontramos os parametros éticos
para a identificacdo do interesse publico preseonte interesses metaindividuais. Embora
nosso pais ndo possua tradicdo constitucionafopes de anos de repressdo ao pensamento
critico, o Direito Constitucional “[...] existe marrealizar-se. Vale dizer: ele almeja a
efetividade [...] a atuagdo pratica da norma, fdaeprevalecer, no mundo dos fatos, os

valores por ela tutelado§®®

49 JUSTEN FILHO, 1999.

496 JUSTEN FILHO, 1999, p. 115-136.
497 JUSTEN FILHO, 1999, p. 124.

498 BARROSO, 1993.
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O Estado Democratico de Direito, destinado a

[...] assegurar o exercicio dos direitos individuai liberdade, a seguranga, o bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justigaocvalores supremos de uma
sociedade fraterna, pluralista e sem preconceftoglada na harmonia social e

comprometida com a ordem interifa,

certamente nado recepciona afrontas a interessdisqsib Mas, como identificar o interesse
publico? Estara ele a disposicdo do juizo disariim do administrador ou até mesmo do
legislador, sem qualquer limite? Ou este limitepmihor balizamento, é fixado pelas normas
e principios constitucionais? “O legislador ndo e@duar arbitrariamente, e a presenca do
interesse publico como suporte para restricdes mprantes direitos individuais pode ser
controlada jurisdicionalmenté®® Sem sombra de duvida, a discricionariedade adtréiva

e legislativa sempre estara limitada pela Cartardag passivel de analise por parte do Poder
Judiciario. Nesta analise deve-se aferir a exisaéme ndo do interesse publico, ou até decidir
entre dois ou mais interesses publicos qual desreafmcer, uma vez que pode “[...] ocorrer
que a Administragdo persiga um interesse publiabmas conflitante com outro, que lhe é
superior, por ser a legitima e real expressao slgisagdes da sociedade brasileira e de seus
cidadaos™ Esta preponderancia somente podera ser aferideamte analise sistematica
dos principios e valores constitucionalmente tdteeem processo hermenéutico que utilize a

ponderacao de valores.

No caso em exame, existe uma norma escrita quecasgando inimeras inquietacdes
sociais, colidindo com inimeros interesses publeaeslores constitucionalmente tutelados.
Que fazer quando uma norma legal colide com odaser publico? Os6fy sustenta que

uma norma legal, editada para gerar vantagensapaataninistracdo, pode ser inquinada como

inconstitucional, se inexistir interesse publice gufundamente.

Descabe, ao meu ver, dizer que o interesse pUjplgtificatorio de leis de Direito
Publico, de regras juridicas que instituem vantaginAdministragdo Publica, €
objeto, tdo somente da Ciéncia Politica, como seJudiciario fosse vedado
investigar a causa real dessas vantagens, [nexésténcia do interesse publico pode
inquinar de inconstitucionalidade uma determinadama legal instituidora de
vantagem a Administragdo Publica.

499 preambulo da Constituicio da Republica Federdtvarasil (BRASIL, 2003b).

%0 OSORIO, Fabio Medina. Existe uma supremacia derésse publico sobre o privado no direito
administrativo brasileiroRevista Trimestral de Direito Pablico n. 28, p. 61, 1999.

%01 OSORIO, 1999, p. 53.

%02 OSORIO, 1999, p. 53.
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Os interesses ambientais foram historicamente de&lmyados, em face a existéncia de
pretéritas autorizacdes de aforamentos de manguestanados a inércia na protecao destas
areas de preservacao do patrimdnio nacional; esegges urbanisticos e politicos ignorados
dizem respeito as dificuldades no exercicio darertéa municipal e gestdo do solo urbano
em areas imunes ao controle urbano como as ardasi@ia; os interesses sociais em conflito
sdo diversos, destacando-se, dentre os principaisroblemas gerados a partir de aumentos
exorbitantes nas cobrancas, negativa da Unido eferaoa propriedade plena nestas areas,
inseguranca juridica sobre a real localizagdo elwerios de marinha, inseguranca juridica em
face de escrituras particulares registradas no KE€dconsideradas pela Unido, medo de

perderem suas moradias caso ndo as comprem detwovo

A partir da identificacdo da funcdo social dosdaeas de marinha, demonstrando qual o
interesse que deve prevalecer, sera possivel arde@b da inconstitucionalidade da norma
que defende interesses privados da Unido em dationt® interesse publico explicitado em

sua fungéo social.

Sem davida, é certo que a fungdo social dos tesrdeomarinha ndo consiste em servir a
arrecadacao de receitas patrimoniais, convertendtu&@ na maior especuladora de terras do
pais, e sim em viabilizar a efetivagcdo do maior etampossivel de interesses publicos

direcionados a este bem publico.

7.3 INAUGURACAO DOS DEBATES SOBRE A FUNCAO
SOCIAL DOS TERRENOS DE MARINHA

Este estudo, longe de trazer a solucao, visa imaugudebate da construcao das fung¢des dos
terrenos de marinha de uso comum do povo, de ymzies e dominical. Esta classificagdo
visa impedir desnecesséarios conflitos entre inseesdifusos. Como nestas areas se
encontram inameros interesses difusos que se edrach pela grande litigiosidade interna,
tem-se utilizado interesses ambientais como argtorgara negacéo de interesses sociais ou
argumentos de interesses de seguranga naciorsahrafa interesses de autonomia municipal.
Somente com a classificagdo proposta estes impvodue desnecesséarios confrontos

deixardo de prejudicar as discussdes parlamentargsidicas sobre a questdo. Agora,
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mediante a separacdo metodoldgica, estes subtefadio mais poderdo ser utilizados em

detrimento dos verdadeiros interesses publicos.

A partir da classificacdo defendida sera possivielar a construcdo de propostas de acgdes

administrativas, legislativas e indicagbes paraisdes judiciais que privilegiem o

atendimento aos diversos interesses publicos amtidstas areas.

A titulo exemplificativo da utilidade da classifg@o, pode-se propor, em tese, que:

a)

b)

Os terrenos de marinha de uso comum do povo, cderegses ambientais (meio
ambiente e patrimbnio historico, paisagistico aianipgico), a serem tutelados, tenham
efetuada sua identificacdo e demarcacéo fisica gfaraz gerenciamento ambiental, de
conformidade com as diretrizes fixadas pelo PNG@, garceria com estados e
municipios, de forma a viabilizar a preservacaoianthl eficaz, assim como a contengéo
da ocupacédo desse patrimdnio nacional. Esta cdtjusidica decorre da integracdo das
normas ambientais com a natureza juridica de usmigodo povo. Neste sentido, todo e
gualquer aforamento efetuado nas areas de marerharconstitucional por ofensivo a
funcdo ambiental dos terrenos de marinha, e colig@on outras normas
infraconstitucionais de igual hierarquia (Cédigmrektal, Lei de Zoneamento Costeiro
etc), mas que tutelem valores garantidos congtitiadinente, salvo se comprovadamente

nao houver prejuizo ambiental.

Os terrenos de marinha de uso comum do povo, eiésteem areas urbanas sejam
transferidos de forma definitiva para os municipiemn atendimento ao principio
federativo, autonomia municipal, respeito a compaté privativa de planejamento e
gerenciamento urbanos para que possam, 0s musicgf&tivamente possuir “dominio”
sobre os espacos publicos e melhor desempenharcsmgeténcias constitucionais. A
total auséncia de interesse na manutencao do douéniais areas (uma vez que ndo ha
como alegar interesse ambiental ou de defesa racéon terrenos utilizados por toda

uma cidade), impde a medida recomendada.

Os terrenos de marinha de uso especial, ocupadosypms entes da federagdo, em
atendimento ao principio da supremacia do intenp8btco sobre o interesse privado da
Unido e em atendimento a prépria misséo da Unide éfomentar o desenvolvimento

institucional dos demais entes da federagdo, pam mediante a descentralizacdo
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e)

f)

9)

h)
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administrativa, as politicas puablicas sejam maisicagés) sejam doados
incondicionalmente a esses entes federativos, paFgpossam desempenhar sua fungéo
estatal e melhor gerir os interesses publicos $amairegionais. A cessao condicionada do
uso implica restricbes a autonomia municipal, @aswinicipio modifique a destinacéo do
bem publico este reverte para a Unido, ou seja, masessite ampliar um posto de salde e
o terreno do posto atual é insuficiente, ndo paaal@-lo para fins de auferir recurso para

a compra de outro maior, ja que, nestes casogemtede marinha reverte para a Unido.

Os terrenos de marinha de uso especial, destinadfustificagbes militares ou que
possuam localizagdo estratégica necesséaria adgosede defesa nacional, que nédo tém
necessidade de qualquer modificacdo no que tasga titularidade, sejam mantidos sob

a titularidade da Unido, na qualidade de bem pdlaifetado ao servigo de defesa do pais.

Os terrenos de marinha de uso especial, utilizadosecessarios a portos, aeroportos e
implantacdo de servicos publicos ou atividades @&wmitas relevantes, em face a
preponderancia dos interesses regionais e nacios@lise o0s interesses locais,
mantenham-se sob o dominio da Unido, mas suaagfilizdeve submeter-se aos ditames

fixados pelas normas urbanisticas e ambientaissloca

Os terrenos de marinha dominicais, consideradomsarbanos sejam submetidos as
necessidades da cidade, atendendo as determindgdesano diretor, sob pena de
transferéncia para os municipios, mediante desdpgdp (de bem privado da Unido

0cioso e atentatério a funcéo social da propriedadana).

Os terrenos “ditos” de marinha, com escritura tegi® no RGI, originaria de aliena¢fes
pretéritas efetuadas por estados e municipiosaterdanceladas as inscricdes efetuadas
com base nos levantamentos da linha de preamafomar da necesséria observancia a
seguranca juridica, preservacdo da paz social,emor@ncia da comprovagédo cientifica
do aumento do nivel dos oceanos, que tornou moévielha da costa que se pensava

imoével.

Os terrenos de marinha dominicais aforados a péaties, tenham permissao de aquisi¢éo

mediante remicao do aforamento nas condi¢6es yéspaes em lei.
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Os terrenos de marinha dominicais ocupados corialie preferéncia ao aforamento de
tenham reconhecido e efetivado este direito, paeasg possa posteriormente exercitar o

direito de remicéo.

Os terrenos de marinha dominicais e urbanos, oogpadr inimeras pessoas, como € o
caso de bairros inteiros nas cidades brasileiraserd ser reconhecidos como néo
passiveis de venda a terceiros nao-ocupantes. éllodite propriedade ndo pode ser
exercido de forma abusiva, deve subordinar-se araega juridica, a paz social, assim
como as normas protetivas a seguranca familiade@ para o atendimento dos interesses
individuais homogéneos destes ocupantes é uma rrenthes confira o direito, previsto
no Art. 160 da Lei n.° 9.760/46, e que o célculo \ddor devido seja efetuado,
considerando-se descontos relativos as melhoribanas efetuadas com base em
impostos pagos pelos adquirentes, para atendimantoprincipio da moralidade

administrativa e da vedacao ao locupletamentadlici

Os terrenos de marinha dominicais, com ocupacdpsotidadas, efetuadas de forma
desordenada por populacdo de baixa renda, sejardosloaos municipios para
regularizagdo fundiéria (como adequadamente, aoUmiditas vezes ja fez); e a Unido
viabilize a captacdo de recursos para a implantagiplano de intervencdo urbana,
contendo projetos integrados (de regularizagdonarkambiental, juridica e social) j& que
sem a concretizagdo de forma integrada dos diritmamentais (acesso a infra-estrutura
urbana, moradia, renda, saude, educacgdo, cultazey letc) todos os programas de
regularizagdo acabardo expulsando os moradorem&@ias justamente por forca da
legalidade que Ihes exigird o pagamento de comta@gda, luz, IPTU, taxa de iluminagéo,
foro etc., encargos financeiros incompativeis coraraa familiarEstes ocupantes mais
gue o “direito” a comprar o terreno onde edificaisens casebres, necessitam da presenca
do Estado para lhes assegurar a concretizacao we dieitos fundamentais, como
adquirir a moradia, seja mediante a compra, sejdiant concessao de uso especial,
quando esta populacdo ainda se encontra a margeopdeunidades da cidade? Nestas
areas a Unido nao deve ser considerada como péieredora, sim como obrigada
devedora, devedora em mora, mora na concretizagiianeéis comezinhos direitos de

cidadania.
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) Os terrenos de marinha, ocupados historicamenteiqips ou remanescentes de
quilombos, devem ter inicialmente verificada a stidizacdo. Se inseridas em areas
ambientais, devem ser assegurados mediante a agésee implantagdo de um programa
de gestdo ambiental sustentavel, tornando os otegaparceiros nas acdes
preservacionistas. Se inseridas em areas parcinsfaradas, vendidas, cedidas ou
ocupadas por particulares mediante anuéncia t&cimor forca do Art. 231, §6estes
atos sejam considerados ‘[...] nulos e extintog péoduzindo efeitos juridicos”, e
deverdo ser desocupadas mediante pagamento per gmrtynido do valor das “[...]
benfeitorias derivadas das ocupacdes de boa-féd. desocupagdo pode ser pleiteada em
acao coletiva com base na legitimidade conferidecasunidades indigenas no Art. 232
da CF.

Siqueira Castr*, em sua obra “A constituicdo aberta e os direitoslamentais” ressalta
gue o carater precipuamente principiolégico da @ngio Federal impde “[...] ao jurista o
dever de desconfiar de leituras herdadas, e messe dnquietar com elas, se ja nédo se
afinam com o sentimento de justica, ou ndo mauram a expectativa contemporanea da

sociedade.”

As propostas exemplificativas, que ndo abarcamstodointeresses envolvidos e suas outras
hipoteses, devem ser tomadas como ponto de papéda a atividade hermenéutica
constitucional, ja que somente mediante a ponderagi&ional no caso concreto,
considerando todos os principios axiolégicos dméosistémica® é que sera possivel aferir a
real funcdo social de cada situacdo levada aosnaib, na hipétese de manutencédo dos

problemas causados pela omissédo administrativgisdgva.

Com a classificagdo proposta este estudo preteradggurar o debate sobre a fungéo social
dos terrenos de marinha, rompendo com a inter@retagpe serve somente ao Estado,

legalista, em detrimento do verdadeiro soberancéqueovo.

%03 A anuéncia tacita se expressa pela cobrangaxeete ocupacéo, sem qualquer oposigéo da Uniéo.

%04 CASTRO, Carlos Roberto Siqueira Constituicio aberta e os direitos fundamentaisensaios sobre o
constitucionalismo pds-moderno e comunitario. dRalaneiro: Forense, 2003. p. 52.

505 “E inevitavel, assim, que a abertura tematicastésiica que caracteriza o p6s-modernismo consiitati
recoloque na ordem do dia a questdo da unidadeodstif@i¢do, ou seja, da integragdo sistémica ds su
vérias colOnias de regras tanto preceituais quainigipiolégicas.” (CASTRO, 2003, p. 52).
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