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RESUMO

Esta monografia analisa o processo de determinagdo dos terrenos de marinha em
cotejo com principios fundamentais regentes das relagdes de Administracdo Publica.
Questiona-se a validade da citagdo editalicia em relagdo a interessados de
residéncia conhecida e os métodos empregados pela Secretaria do Patrimoénio da
Unido para o aferimento da linha do preamar médio de 1831, tendo sempre como
supedaneo a jurisprudéncia e a melhor doutrina. Para um melhor entendimento do
instituto das marinhas, apresenta-se também um estudo de sua evolugao historica,
das longinquas Lezirias do direito portugués, passando pelos diplomas editados
durante o periodo do Reino Unido, Império e Republica, culminando com o Decreto-
Lei 9.760/46. Por fim, expomos um método de mensuracdo extremamente acurado,
com base em tese de doutorado defendida no ano de 2002 por Obéde Pereira Lima
na Universidade Federal de Santa Catarina, calcado em técnicas matematicas,
fisicas e computacionais para determinacdo da linha do preamar médio de 1831,

marco inicial do dimensionamento dos terrenos de marinha.

Palavras-chave: Terrenos de Marinha. Linha do preamar médio de 1831. Processo
de determinagdo. Secretaria do Patriménio da Unido. Legalidade dos Atos

Administrativos. Retrovisao de preamares. Analise de Fourier.



ABSTRACT

This paper analyzes the tide lands determination process in cofrontation with the
governing fundamental principles of Public Administration relations. We question the
service of process by publication validity in case of party served with know residence
and the methods employed by the Unions Patrimony Secretariate for the 1.831 mean
high tide line measurement, always grounded by case law and best doctrine. For a
better understanding of tide lands, it is also presented a study of its historical
evolution, from the distant Portuguese law Lezirias, statutes edited during the United
Kingdom period, Empire and Republic, culminating with the Decree-Law 9.760/46.
Finally, we present an extremely accurate measurement method, based on a doctoral
thesis defended in 2002 by Obedé Pereira Lima at the Federal University of Santa
Catarina, grounded on mathematical, physical and computational techniques for the

1.831 mean high tide line determination, the initial boundary for tide lands sizing.

Keywords: Tide Lands. 1.831 Mean High Tide Line . Determination process. Unions
Patrimony Secretariate. Legality of Administrative Acts. High Tides Forecast. Fourier

analysis.
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INTRODUGAO

O presente trabalho tem por desiderato uma analise critica do atual processo
de determinagao dos terrenos de marinha realizado pela administracao através da
Secretaria do Patriménio da Uniéo - S.P.U.

A monografia sera estruturada em dois capitulos. No primeiro, que pode ser
concebido como uma verdadeira parte geral, analisam-se as caracteristicas do
instituto terrenos de marinha. Iniciamos por um estudo genérico dos bens publicos -
meétodo de abordagem dedutivo, do geral para o particular portanto -, a fim de coteja-
los com as marinhas, identificando semelhancas e diferengcas (género proximo e
diferenga especifica), 0 que nos proporcionara uma visao aprofundada da natureza
juridica das mesmas. Vencida esta primeira etapa, procedemos a analise histérica
do instituto, que inicia-se ainda no Brasil colénia, passando pelo Reino Unido,
Império - com énfase a Instrugdo do Ministério da Fazenda de 14 de novembro de
1832 -, proclamacao da Republica, e, finalmente, chegando ao século XX, com o
advento, entre outros, do Decreto-Lei 9.760/46 e especialmente da Constituicao
Federal da Republica Federativa do Brasil de 1988. O método procedimental
historico realizado na se¢ao 1.2.1 permitira uma melhor compreensao das marinhas,
as quais serdo entdo conceituadas no item 1.2.2. Aqui realizar-se-a também a
analise de institutos que, justamente por partilharem algumas das caracteristicas dos
terrenos de marinha, sdo com eles confundidos, contribuindo em muito para
aumentar a inseguranga juridica que ronda o tema. No préximo topico - 1.2.3 -,
poderemos vislumbrar a pléiade de institutos juridicos, sejam de direito real ou
pessoal, proporcionados pelo sistema para que o particular usufrua dos chamados
terrenos de marinha. A profusao destes institutos, somada ao amplissimo vulto da
costa maritima brasileira, ja denota a importancia do estudo do tema abordado
neste trabalho.

No capitulo 2, parte especial desta obra, inicia-se o estudo do processo de
determinacao dos terrenos de marinha realizado pela administracdo. Nossa tese
central — com supedaneo na doutrina e corroborada pela jurisprudéncia como se
mostrara — € de que o procedimento hodierno de demarcacgao é realizado a revelia

de comando legal, mais especificamente, em contradicdo com o disciplinado no



artigo 2° do Decreto-Lei 9.760/46. Este diploma normativo, recepcionado pela
Constituicdo Federal de 1988, contém, em seu Art. 2°, a definigdo positiva de
terrenos de marinha. Utiliza para tanto o conceito de linha do preamar médio de
1831. Tal preceito — linha do preamar médio de 1831- tem sido desrespeitado pela
S.P.U. — que por vezes utiliza-se da linha de jundu, e, por outras, ndo das preamares
médias, mas das sizigias e até mesmo das preamares de outros anos. Estes
métodos e conceitos serdo profundamente analisados, mostrando as graves e
injustas consequéncias que defluem do desrespeito ao comando legal adotado em
varios procedimentos, e que, por isso mesmo, encontram-se eivados de vicio,
passiveis de verem declarada sua nulidade por afronta ao principio da legalidade.

A par do problema de legalidade relativo ao critério de demarcacéo,
sustentaremos ainda a inconstitucionalidade do atual art. 11 do Decreto-Lei
9.760/46, modificado pela Lei 11.481/2007, a qual permitiu que a ciéncia do
processo de demarcacado de terrenos de marinha aos interessados de residéncia
conhecida ocorra unicamente por edital — a redagao antiga previa citagao pessoal e
por edital. A mera citacdo ficta € patente desrespeito aos principios do devido
processo e contraditério, insculpidos respectivamente no art. 5° incisos LIV e LV da
Constituicao Federal de 1988.

Por fim, explicaremos como a determinagao das linhas do preamar médio de
1831, ou de qualquer ano passado ou futuro, pode ser realizada com grande grau de
precisdo, através de recursos técnicos provenientes das ciéncias matematicas,
fisicas e computacionais. A exposicao tera por base tese de doutorado defendida
em 2002 por Obéde Pereira Lima na Universidade Federal de Santa Catarina no

programa de Pos-Graduagao em Engenharia Civil.



1 CARACTERIZAGAO DOS TERRENOS DE MARINHA

Nesta monografia, o primeiro capitulo tem fungcdo de parte geral. Sendo
assim, faremos um estudo propedéutico do instituto das marinhas, procurando
identificar sua natureza juridica, para, posteriormente, podermos compreender o
regime juridico que o regera. Para tanto, comegaremos a analise através do estudo
dos bens publicos e de sua taxonomia, principalmente a tradicionalmente aceita que
leva em conta para a classificacdo o critério de sua destinagdo. Vencida esta
primeira etapa, estaremos em condicbes de obter uma compreensdo mais
aprofundada sobre este importante instituto, procedendo entdo a sua conceituacao

na secao 1.2.

1.1 Bens Publicos

Preleciona Diogenes Gasparini que a locugao “bens publicos” é composta
por conceitos equivocos. Temos o substantivo “bem” e o adjetivo “publico”. Em
termos filosoficos, podemos considerar “bem” como tudo aquilo passivel de
satisfazer o homem. Num sentido juridico, mais restrito portanto, “bem” deve ser
considerado como todo valor material ou imaterial passivel de vir a ser objeto de
direito’. Temos entdo, a titulo de exemplo, bens semoventes — como cabecgas de
gado, cavalos, caes -, bens méveis, bens iméveis, créditos, etc. Quanto ao adjetivo
“publico”, temos que pode expressar tanto o proprietario do bem quanto meramente
o sujeito que vira a utiliza-lo. Assim, poderiamos entender “bem publico” como bem
de propriedade de uma pessoa politica ou como um bem a ser utilizado pelo publico.
Vemos que € necessario precisar com exatidao o significado da expressao. Segundo
o autor, “bens publicos sao todas as coisas materiais ou imateriais pertencentes as
pessoas juridicas de Direito Publico e as pertencentes a terceiros quando vinculadas
a prestacgao de servigo publico™. Sao pessoas juridicas de Direito Publico interno as

pessoas politicas — Unido, Estados, Municipios, Distrito Federal — e suas

1 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 14. ed. .rev. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 880
2 Ibidem, p. 881



autarquias®.* Também ser&o incluidos no rol de bens publicos aqueles pertencentes
a pessoas de direito privado encarregadas de prestar servigos publicos, quando
afetos os bens a estes mesmos servigos. Logo, se tivermos uma empresa privada
concessionaria de um servigo publico, e.g. uma empresa de energia elétrica, os
bens vinculados diretamente a prestacao serdo considerados publicos, incidindo o
regime juridico publicista. Se, por outro lado, estivermos tratando de sociedades de
economia mista® ou empresas publicas® - entidades submetidas ao controle estatal
portanto — mas que nao se direcionem a prestacido de servigo publico, estando

destinadas ao exercicio de atividade econémica em sentido estrito, regidas pelo § 1°

3 Conforme o art. 41 do Cdédigo Civil de 2002.

4 A Constituigdo de 1988 conferiu varios privilégios as Fundagbes Publicas, emparelhando-as com
as autarquias em varios dispositivos. Devido ao tratamento concedido pelo constituinte originario
as Fundacgdes Publicas, grande parte da doutrina administrativa de outrora passou a defender o
reconhecimento de personalidade de Direito Publico a estas entidades. Com o advento da
Emenda Constitucional 19 de 1988, modificou-se a redagao do art. 37 inciso XIX. Este passou a
estabelecer duas formas distintas de criacdo de entidades da administracao indireta: instituicao
realizada diretamente por edi¢cdo de lei especifica e mera autorizagdo concedida por lei especifica
para sua posterior criacdo. A primeira forma é destinada a criacdo de autarquias, pessoas juridicas
de direito publico; a segunda, a pessoas juridicas de direito privado, entre as quais arrola o
referido inciso as fundagdes publicas, sociedades de economia mista e empresas publicas. Ainda
assim, a doutrina majoritaria e a jurisprudéncia, inclusive do Supremo Tribunal Federal, afirmam a
possibilidade de fundagbes publicas serem criadas diretamente por lei, caso em que adquirirdo
personalidade juridica de Direito Publico. Serdo entdo consideradas espécies de autarquias,
frequentemente denominadas “fundagbes autarquicas” ou “autarquias fundacionais”, com regime
idéntico ao das autarquias. ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo
Descomplicado. 16. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Método, 2008. p. 59, 60, 61. Ver ainda nota de
rodapé n° 9.

5 As sociedades de economia mista destinam-se a formalizar a associagéo entre capitais publicos e
privados, para um empreendimento conduzido sob orientagdo do Estado. Segundo o art. 5° inciso
IIl do Decreto-Lei 200, é “a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, criada por
lei para a exploracdo de atividade econdémica, sob forma de sociedade anénima , cujas agées com
direito a voto pertengam, em sua maioria, a Unido ou a entidade da administragdo indireta”. Na
verdade, ndo apenas a Unido, de forma que melhor definicdo € aquela segundo a qual sociedade
de economia mista € uma sociedade andnima sujeita a regime diferenciado, sob controle de
entidade estatal, cujo objeto social € a exploragao de atividade econémica ou prestagéo de servigo
publico. JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 7 .ed. Rev. E atual. Belo
Horizonte: Férum, 2011. p. 275

6 Empresas publicas sdo organizagbes empresariais mantidas exclusivamente pelo Estado — ao
contrario do que pode acontecer com as sociedade de economia mista (vide nota acima). Tipicos
exemplos sdo a Caixa Econdmica Federal e a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos.
Novamente, a definicdo positiva deixa a desejar. O Decreto-Lei 200, no inciso Il de seu artigo 5°,
conceitua empresa publica como a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado,
com patriménio proprio e capital exclusivo da Unido, criado por lei para a exploragao de atividade
econOmica que o Governo seja levado a exercer por forca de contingéncia ou de conveniéncia
administrativa podendo revestir-se de qualquer das formas admitidas em direito. Melhor definigao
€ aquela que conceitua empresa publica como uma pessoa juridica de Direito Privado, dotada de
forma societaria, cujo capital é de titularidade de uma ou mais pessoas de direito publico e cujo
objeto social é exploragdo de atividade econbdmica ou a prestacdo de servigo publico ou de
servigos de apoio ao proprio Estado. JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo.
p. 258.
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do art. 173" da Constituicdo Federal, temos que seus bens, pela definigdo acima,
nao poderdo ser considerados bens publicos, ndo incidindo o regime publicista
protetivo®. Ndo estando o bem vinculado a servigo publico, a ndo ser em sentido
amplissimo poder-se-a considera-lo bem publico. Os bens pertencentes ao acervo
de empresas governamentais destinadas exclusivamente a exploragao de atividades
econdmicas nao serao considerados bens publicos stricto sensu. O mesmo ocorre
com a fundagao publica® cujo objeto ndo seja a prestagdo de servigo publico™.
Recapitulando, serédo bens publicos aqueles pertencentes a pessoas juridicas
de Direito Publico interno'. Serdo ainda considerados bens publicos aqueles
pertencentes a pessoas juridicas de direito privado, caso estes mesmos bens
encontrem-se diretamente ligados a prestagdo de um servigo publico essencial.
Sendo publicos, estardo protegidos pelo regime especifico do direito administrativo,

de forma que o principio da continuidade' dos servigos publicos nio reste

7 Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploragao direta de atividade
econOmica pelo Estado s sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca
nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e
de suas subsidiarias que explorem atividade econémica de produgdo ou comercializagdo de bens
ou de prestacao de servigos [...]

8 A matéria encontra-se regulada no inciso Il do paragrafo 1° do art. 173 da Constituigdo Federal. A
lei estabelecera “a sujeicdo ao regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive quanto
aos direitos e obrigagbes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios”

9 Segundo o art. 5° inciso IV, do Decreto-Lei 200 (com a redacdo dada pela Lei 7.596/87),
fundacéo publica é “a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, sem fins
lucrativos, criada em virtude de autorizacao legislativa, para o desenvolvimento de atividades que
nao exijam execugdo por 6rgdos ou entidades de direito publico, com autonomia administrativa,
patrimonio proprio gerido pelos respectivos 6rgdos de diregdo, e funcionamento custeado por
recursos da Unido e de outras fontes”. Ou seja, tem-se que fundagao publica é pessoa juridica de
direito privado, instituida mediante autorizagdo legislativa sob a forma de fundagdo, para o
desempenho de atividades destituidas de cunho econémico, de interesse coletivo, mantidas total
ou parcialmente com recursos publicos”. Observa Margal Justen Filho que “o campo préprio para
as fundagbes publicas é aquele de atividades administrativas que possam ser desempenhadas
por sujeitos dotados de personalidade de direito privado. Se a natureza das atividades impuser o
regime de direito publico, sera descabida a criagdo de uma fundagcado publica. Seria o caso de
instituir autarquia.” Nota-se que o autor considera as denominadas “fundagbes autarquicas” uma
verdadeira excrescéncia. Ou tem-se uma fundagéo publica, pessoa juridica de direito privado, ou
uma autarquia, esta sim pessoa juridica de Direito Publico. “A fundacéo nao se volta a exploragao
empresarial de certo objeto. Mesmo a prestacdo de servigo publico (em acepgédo técnico-juridica)
€ incabivel fazer-se por meio de fundagdo(JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito
Administrativo. p. 285)

Em sentido contrario, relativamente a possibilidade de fundacdo publica poder prestar servigo
publico, ver Gasparini. (GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. p. 883)

10 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. p. 881

11 Todas as Pessoas Politicas: Unido, Estados, Municipios, Distrito Federal e suas respectivas
autarquias

12 Segundo Maria Sylvia Di Pietro, “por esse principio entende-se que o servigo publico, sendo a
forma pela qual o Estado desempenha fungdes essenciais ou necessarias a coletividade, néo
pode parar’. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 22. ed. Sado Paulo: Atlas,
2009.p 70
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prejudicado™. Ou ainda, segundo a excelente definicdo dada por Margal Justen
Filho, “os bens publicos sdo os bens juridicos atribuidos a titularidade do Estado,
submetidos a regime juridico de direito publico, necessarios ao desempenho das
funcgdes publicas ou merecedores de protecdo especial”.™

Podemos classificar os bens publicos segundo varios parametros: quanto a
sua natureza ou seu proprietario, como fazem varios autores, ou segundo a
legislagdo. Quanto a natureza, temos bens modveis (banco de jardim, carros de
policia), bens iméveis (terrenos de marinha, e.g.) e semoventes (cabegas de gado);
quanto ao proprietario, bens federais, distritais, municipais'. De maior relevancia,
porém, & a classificagdo obtida no art. 99 do Cddigo Civil'®. Aqui o parametro
utilizado para a taxonomia € a destinagdo do bem'’. Segundo o citado dispositivo
legal, teremos: bens de uso comum do povo; bens de uso especial; bens

dominicais. As espécies serdo brevemente examinadas nas proximas trés secoes.

1.1.1 Bens de Uso Comum

Conforme ligdo de Didgenes Gasparini, bens de uso comum “sdo as coisas

moveis ou imoveis pertencentes ao Poder Publico (Unido, Estado Membro,

13 O Cddigo Civil de 2002, em seu artigo 98, possui uma definicdo excessivamente restritiva de bens
publicos, ndo incluindo os bens pertencentes a pessoas privadas integrantes da administragcao
publica afetados diretamente ao servigo publico. Segundo a dicgdo do art. 98, “S&o publicos os
bens do dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno; todos os
outros sao particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem.”

14 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. p. 1023

15 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. p. 883

16 Art. 99. Sao bens publicos:
| - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pragas;

Il - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servigo ou estabelecimento da
administracéo federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive os de suas autarquias;

[l - os dominicais, que constituem o patriménio das pessoas juridicas de direito publico, como
objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades.

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

17 Margal Justen Filho traga algumas criticas em relagéo a essa tradicional classificagdo. A primeira é
relativa a adogéo, pelo Codigo Civil, de apenas bens iméveis, olvidando a relevancia de bens
moveis e direitos. Em segundo lugar, menciona o tratamento individualizado reservado aos bens
de uso comum. Nota que a partir da Constituicdo de 1988 deve-se reconhecer a existéncia de
uma categoria de bens que é de titularidade, mas n&o de uso comum do povo — 0 meio ambiente.
Defende o renomado administrativista a existéncia de uma nova categoria: a dos bens publicos
protegidos. JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. p. 1032
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Municipio, Distrito Federal), usaveis, sem formalidade, por qualquer do povo”."*Como
exemplo, costuma-se mencionar pragas, estradas, mares. Para seu uso nao sao
exigidos autorizagdo ou permissao, nem se cobra em principio taxa de utilizagao,
muito embora a cobranca ndo seja vedada™. O uso do bem deve ser conforme sua
destinagdo, ou seja, deve ser normal. Caso trate-se de uso anormal, deve a
autoridade competente ser previamente informada. Exemplo disso € a utilizacdo de
uma rua para uma passeata ou procissao religiosa. Naturalmente que a instalagao
de banca de jornal em via publica demandara autorizagao pelo poder competente.
N&o havendo, sera ilegal, podendo a qualquer momento ser obstada®.

Os bens publicos de uso comum sao inalienaveis. Porém, perdida essa
destinagcdo — a desafetacdo pode-se dar por lei ou mesmo por um fato, como

destruicdo de um prédio publico por um terremoto -, a alienagao torna-se possivel.?’

1.1.2 Bens de Uso Especial

Os bens de uso especial sdo aqueles aplicados ao desempenho de atividades
estatais, configurando-se estas ou ndo como um servigo publico. Deve ficar claro
gue esta categoria nao abrange apenas bens imdveis, mas também os méveis. Para
o bem ser considerado de uso especial, devera haver sua afetagdo ao desempenho
de uma fungdo publica, configure-se esta ou ndo, como ja frisado, em servigo
publico em sentido estrito. Logo, o prédio no qual encontra-se instalado o Chefe do
Poder Executivo é considerado bem publico de uso especial — ainda que a funcéo de
governo ndo seja qualificada num sentido préprio como servigo publico?. Deve-se
observar que a titularidade dos referidos bens pode ser de pessoa privada ou
publica. No caso do particular concessionario de servigo publico, enquanto estiver
aplicando bens a prestacdo de utilidades publicas, afetados portanto, serdo estes

alvo da incidéncia do regime pertinente, qual seja, de bens publicos. Naturalmente

18 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. p. 884

19 Segundo o art. 103 do Cadigo Civil de 2002, “O uso comum dos bens publicos pode ser gratuito
ou retribuido, conforme for estabelecido legalmente pela entidade a cuja administragao
pertencerem”

20 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. p. 885

21 Ibidem, p. 885

22 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. p. 1039
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que essa situagdo configura-se como temporaria: o bem do particular ou sera
integrado no dominio publico ou perdera sua afetagdo com o passar do tempo.* Em
principio, o uso e fruicdo de bens publicos de uso especial sdo reservados a propria
administragao publica e a seus agentes. Entretanto, pode acontecer diversamente,
quando citados bens forem instrumentais em relacdo ao oferecimento de utilidades a

terceiros.?*

1.1.3 Bens Dominicais

Os bens dominicais sao definidos por exclusdo: sao aqueles que nao se
encontram nas categorias de uso comum do povo nem de uso especial®. E o bem
que nao é necessario nem util a fruicdo conjunta do povo nem se constitui em
instrumento por meio do qual se desenvolve uma atuagao estatal. Podem ser bens
moveis e imoveis de titularidade estatal que ndao se constituem em efetivo
instrumento de satisfacdo de necessidades coletivas. Geralmente concebe-se bens
dominicais como bens exclusivamente ociosos. Tal concepgao, porém, nao é correta.
A categoria abrange também aqueles bens explorados economicamente,
desvinculados do desempenho de funcao estatal ou de prestagao de servigo publico.
Como exemplo, cita-se o caso de reserva de moedas estrangeiras, mantidas em
instituicdes bancarias?.

Segundo o magistério de Maria Sylvia Di Pietro,

hoje ja se entende que a natureza desses bens ndo ¢é
exclusivamente patrimonial; a sua administracdo pode Vvisar,
paralelamente, a objetivos de interesse geral. Com efeito, os bens
de dominio privado sdo frequentemente utilizados como sede de
obras publicas e também cedidos a particulares para fins de utilidade
publica. Por exemplo, no direito brasileiro, é prevista a concesséo
real de uso para fins de urbanizacdo, industrializacdo, cultivo e
também a sua cessdo, gratuita ou onerosa, para fins culturais,
recreativos, esportivos. E mesmo quando esses bens ndo sao
utilizados por terceiros ou diretamente pela administracdo, podem ser
administrados no beneficio de todos, como as terras publicas onde

23 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. p. 1039
24 |bidem, p. 1040
25 Ibidem, p. 1044
26 Ibidem, p. 1045
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se situem florestas, mananciais ou recursos naturais de preservagao
permanente. Além disso, a propria administragao financeira constitui
objetivo apenas imediato, pois, em uma perspectiva mais ampla,
atende a fins de interesse geral. Esse novo modo de encarar a
natureza e funcdo dos bens dominicais leva alguns autores a
considerar sua administragdo como servigo publico sob regime de
gestao privada. O duplo aspecto dos bens dominicais justifica a sua
submissao a regime de direito privado parcialmente derrogado pelo
direito publico.?”

Pode acontecer que determinado bem dominical?®, como um terreno baldio
por exemplo, seja transformado em uma praga. Neste caso, sua qualificacao ter-se-a
alterado: passara a configurar um bem publico de uso comum. Naturalmente, o
reciproco pode ocorrer, caso incida o instituto da desafetacao?®.

Os Terrenos de Marinha sdo maijoritariamente identificados pela doutrina

como bens dominicais.

1.1.4 Regime Juridico

Os bens de uso comum do povo e os bens de uso especial encontram-se
afetados a fins publicos, o que significa dizer que encontram-se fora do comércio
juridico de direito privado. Sendo assim, enquanto permanecerem com esta
destinagao, ndo poderao ser objeto de relagdes juridicas oriundas do direito privado,
como, por exemplo, comodato, locagao, hipoteca, penhor, compra e venda, permuta,
doacao, inclusive a posse usucapionem®*. Como supedaneo legal para tal assergao,
temos os artigos 1003' e 102% e 1.420* do Cddigo Civil de 2002. O art. 100 da

27 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 675

28 Também chamados por Maria Sylvia Di Pietro de “Bens do Dominio Privado do Estado”. A autora
engloba os bens de uso comum e os bens de uso especial no género “ Bens do Dominio Publico
do Estado”. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 674

29 Ensina Margal Justen Filho que a afetagéo € a subordinagdo de um bem publico a regime juridico
diferenciado, em vista a destinagdo dele a satisfacdo das necessidades coletivas e estatais, do
que deriva inclusive a sua inalienabilidade. E instituto aplicado aos bens de uso comum do povo e
de uso especial, ndo incidindo sobre os bens dominicais.

30 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 672

31 O art. 100 do Cddigo Civil estabelece a inalienabilidade dos bens de uso comum do povo e dos
bens de uso especial, enquanto conservarem sua qualificagdo na forma da lei.

32 O art. 102 do Cddigo Civil estabelece que sobre bens publicos ndo incidira o instituto da
usucapiao.

33 Este artigo estabelece que apenas sobre os bens passiveis de alienagdo poderdo incidir os
institutos da hipoteca, penhor e anticrese.
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Constituicdo Federal estabelece ainda a impossibilidade de penhora de bens
publicos, criando processo especial de execugdo contra a Fazenda Publica®. Sendo
assim, é caracteristica essencial dos bens publicos de uso comum do povo e dos
bens de uso especial a inalienabilidade®. Seguem deste atributo a
imprescritibilidade®, a impenhorabilidade® e a impossibilidade de oneragdo®.
Relativamente aos bens dominicais, a situagcdo é um pouco distinta*®. Por ndo
estarem afetados a um finalidade publica especifica, podem ser alienados por meio
de institutos de direito privado - e.g., compra e venda, permuta, doagcdo — ou de

direito publico — e.g., investidura, legitimagao, retrocessdo. Os requisitos para

34 Este processo da-se pelo regime de precatérios, que na ligdo de Candido Rangel Dinamarco,
constitui-se na requisicdo de pagamentos a serem feitos pelo Poder Publico em cumprimento a
decisOes judiciarias. A emissdo do precatorio é feita pelo presidente do Tribunal de Justiga ao qual
estiver sujeito o juizo onde ocorreu o processo que culminou na condenacao de pagar quantia em
dinheiro (CPC, art. 30, inc. I). O pagamento obedecera entdo a ordem de apresentacdo dessas
requisicbes (CPC, art. 30, inc. Il). DINAMARCO, Candido Rangel. Vocabulario do Processo
Civil. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009

35 A nao ser relativamente a bens que por sua prépria natureza sao inalienaveis — a exemplo de
mares e praias -, a inalienabilidade néo é absoluta. Através da desafetagdo (ver nota de rodapé
29), bens inalienaveis em decorréncia de destinagao legal e suscetiveis de valoragao patrimonial
podem perder esta qualificagao.

36 A imprescritibilidade impede a aquisicdo de bens publicos por usucapiao — prescricdo aquisitiva.
Independente de sua natureza, jamais serdo usucapidos, como expressamente prevé a
Constituicdo Federal nos artigos 183 § 3° e 191 paragrafo Unico. Essa protecdo alcangca néo
apenas os bens imdveis, como os moveis também. Além dos dispositivos constitucionais, a regra
da imprescritibilidade encontra-se positivada no artigo 102 do Cadigo Civil.

37 Ou seja, sobre bens publicos ndo recaira a penhora — instituto de direito processual que nao se
confunde com o instituto do penhor, de direito material (ver préxima nota de rodapé). O Cdadigo de
Processo Civil é claro em dispor, em seu art. 649 inc. |, que bens inalienaveis serao
impenhoraveis. A penhora consiste em ato de apreensdo e depdsito de bens para emprega-los,
direta ou indiretamente, na satisfagdo do crédito executado. Tal constrigdo é inadmissivel frente
aos bens publicos. A satisfagdo de créditos contra a Fazenda Publica é realizada por meio do
regime de precatorios (ver nota de rodapé 34). DIDIER JR, Fredie; DA CUNHA, Leonardo José
Carneiro; BRAGA, Paulo Sarna; OLIVEIRA, Rafael. Curso de Direito Processual Civil.
Execugao. Vol.5. Salvador: JusPodium, 2009, p. 531

38 O administrador publico ndo pode gravar livremente os bens que estdo sob sua guarda,
conservagao e aprimoramento. Inexiste a possibilidade de serem tais bens onerados com penhor,
hipoteca ou anticrese. Conforme o art. 1420 do Cdédigo Civil, apenas quem pode alienar o bem
pode onera-lo (Ver nota de rodapé 33). Qualquer das referidas garantias s6 podera ser oferecida
caso haja lei que expressamente autorize sua aplicacdo relativamente a bem especifico, como fez
a cidade de Sao Paulo através da Lei Municipal 10.553/98. GASPARINI, Diégenes. Direito
Administrativo. p. 890 e 891

39 Chega a afirmar Maria Sylvia Di Pietro que “se lei nenhuma houvesse estabelecido normas
especiais sobre essa categoria de bens, seu regime juridico seria 0 mesmo que decorreria do
Cddigo Civil para os bens pertencentes aos particulares. Sendo alienaveis, estariam inteiramente
no comércio juridico de direito privado [...] no entanto, o fato € que as normas do direito civil
aplicaveis aos bens dominicais sofreram iniumeros 'desvios' ou derrogag¢des impostos por normas
publicisticas”. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 675 e 676
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alienagao de bens imdveis* encontram-se no art. 17 inciso | da Lei 8.666/93*', quais
sejam, demostracdo de interesse publico devidamente justificado, prévia avaliacéo,
licitagao*? na modalidade concorréncia e autorizacgao legislativa — esta Gltima no caso
de bens pertencentes a administragao direta, entidades autarquicas e fundacionais.
Ainda segundo a Lei 9.636/98, art. 23, tratando-se de bem da Uni&o, devera ocorrer
autorizacado do Presidente da Republica, podendo haver delegagdo para o Ministro
da Fazenda e mesmo subdelegagcdo. Também sera necessario parecer da S.P.U.
quanto a oportunidade e conveniéncia da alienacdo. Observa ainda Maria Sylvia Di
Pietro que “com relagdo aos institutos de direito publico, a licitagdo ndo € necessaria,
poque inexiste competicdo; € o que ocorre com a investidura*®, a retrocessao* e a
legitimac&o de posse*”.*6

Ainda que passiveis de alienagcdo, respeitados o0s requisitos acima
mencionados, isso ndo significa que os bens dominicais possam ser alvo de
penhora, oneragao ou aquisicao por usucapido. O art. 100 da Constituicao Federal
exclui, ainda que implicitamente, a penhora sobre qualquer bem publico. Sendo
assim, segundo a melhor inteligéncia do dispositivo, podemos afirmar que inclusive
bens dominicais s&o impenhoraveis. Quanto a prescritibilidade, a Lei 6.969/81 previa
0 usucapiao especial, o qual incidia sobre terras devolutas situadas na area rural,
apo6s um periodo de 5 anos de posse ininterrupta e sem oposicéo, além de outros
requisitos para o usucapiao pro labore, quais sejam, morada e cultivo da terra com o
proprio trabalho, inexisténcia de propriedade de outro imovel e area nao superior a
25 hectares. Porém, a Constituicao de 1988 proibiu veementemente qualquer tipo
de usucapiao sobre imoveis publicos, tanto daqueles situados na zona rural como os

situados em zonas urbanas. Sendo assim, relativamente aos bens publicos, tal

40 Para bens mdveis, os requisitos sdo menos severos: existéncia de interesse publico devidamente
justificado, avaliagao prévia e licitagdo, dispensada nos casos das alineas do inciso Il do art. 17,
responsavel por regular a matéria sobre alienacao de bens méveis.

41 Caso a aquisicdo do bem imodvel haja derivado de procedimentos judiciais ou de dagdo em
pagamento, 0s requisitos sdo menos severos: poderdo ser alienados por ato da autoridade
competente, observadas as seguintes regras: avaliagdo, comprovagdo da necessidade ou
utilidade da alienagao e adogao do procedimento licitatorio, sob a modalidade de concorréncia ou
leildo. A matéria encontra-se regulada no art. 19 da lei 8.666/93

42 Os casos de dispensa de licitagdo sédo arrolados nas alineas do inciso | do art. 17

43 A definigao de investidura encontra-se no art. 17, § 3° da lei 8.666/93

44 A retrocesséo encontra-se definida no art. 519 do Cdédigo Civil. Pela sua prépria natureza, ndo ha
possibilidade de incidéncia de licitagao.

45 As caracteristicas desse instituto podem ser encontradas na lei 6.383/76, mais especificamente
nos seguintes dispositivos: art. 29, § 1°; art. 31; art. 29 § 3°; art. 30.

46 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 682
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dispositivo legal — Lei 6.969/81 — ndo foi recepcionado pela Carta Politica, algo no
minimo curioso, pois a mesma Carta enaltece a fungdo social da propriedade.*’
Logo, os bens dominicais também gozam de imprescritibilidade. Também nao serao

passiveis de oneragdo.*®

1.2 Terrenos de Marinha

Vencida esta parte introdutéria e de posse dos conceitos necessarios para o
entendimento do fenébmeno dos bens publicos, podemos iniciar o estudo especifico
sobre o instituto dos terrenos de marinha. Na proxima secdo sera dado um
panorama histérico geral - o qual tem seu preludio ainda no Brasil colbnia -
mostrando a importancia dos terrenos de marinha para o Estado Brasileiro ao longo

do tempo.

1.2.1 Evolugéo Historica

Chegando ao Brasil no ano de 1500, Cabral toma posse da terra descoberta
em nome do Rei de Portugal, com base no tratado de Tordesilhas, datado de 1494. A
nova possessao € inicialmente denominada llha de Vera Cruz; depois, passa a
chamar-se Terra de Santa Cruz e, por fim, Brasil. Apdés o descobrimento, a terra
passou a ser parcelada através de concessdes e doacgdes a particulares. Dois
importantes institutos juridicos utilizados para a colonizagdo — que na verdade inicia-
se apenas no ano de 1534 - foram as Capitanias Hereditarias e as Sesmarias.*® O
regime que recaia sobre as Capitanias era semelhante ao dos Feudos: o ftitular,
portanto, ndo recebia o dominio absoluto sobre as terras cedidas. A concessao da
posse era realizada pelo Rei ao Capitdo - o titular da Capitania - o qual exercia o

dominio util, com carater vitalicio e hereditario. Na verdade, tratava-se de um

47 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p.679

48 Ibidem, p. 680

49 MELO, Lia dos Reis; PUGLIESE, Roberto J. Dos Terrenos de Marinha e seus Acrescidos. Sao
Paulo: Letras Juridicas, 2009. p. 27
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aforamento politico do territério.*® O sistema de Capitanias aqui implantado ja havia
sido utilizado pela coroa portuguesa em relagdo a descoberta das ilhas atlanticas,
como Madeira, Agores e Cabo Verde. Ao adotar para o Brasil tal modelo, D. Joo Il
seguia a experiéncia de seus antecessores. A costa brasileira era constantemente
abordada por navios franceses, espanhais e ingleses que praticavam o escambo de
pau-brasil com os indigenas. A particdo da terra em Capitanias permitiu que o
préoprio Rei se visse desonerado da defesa, colonizagdo e desenvolvimento
exclusivos do territorio recém descoberto®. Sintetizando, as caracteristicas do
regime das Capitanias Hereditarias, especificadas nas cartas de doagdes e forais,
tem-se que, fundamentalmente através da cessdo de alguns direitos régios aos
donatarios — distribuigdo de justica, doacao de sesmarias,arrecadacao de dizimos,
fundacdo de vilas e povoados — esperava a Coroa que tais donatarios se
interessassem a povoar as suas custas e defender o territorio brasileiro®.

A origem das Sesmarias data de 1.375%, durante o reinado de D. Fernando
de Portugal. Neste ano foi editada a Lei Das Sesmarias, a qual ditava que a terra
ndo cultivada seria confiscada e entregue a quem quisesse cultivar®. Segundo

Themistocles Brandao Cavalcanti,

o regime de sesmarias representa a pedra angular de todo o sistema
da nossa primeira colonizagdo, transplantado o instituto ja existente
na legislagao portuguesa, inclusive nas Ordenacgbes, para 0 nosso
pais [...] a origem deste nome (Sesmaria) parece que se deve
procurar em sesma que era a sexta parte de qualquer coisa. Como
estas terras se costumavam dar em foro e pensao de sexto ou de

50 MELO, Lia dos Reis; PUGLIESE, Roberto J. Dos Terrenos de Marinha e seus Acrescidos. Sao
Paulo: Letras Juridicas, 2009. p. 28

51 Capitania. In: Enciclopédia Mirador Internacional. Sao Paulo: Encyclopaedia Britannica do Brasil
Publicagdes LTDA., 1983. vol. 5, p. 2042

52 Ibidem, p. 2043

53 Segundo Ruy Cirne lima, “ o primeiro monumento das sesmarias no Brasil é carta patente, dada a
Martim Afonso de Souza, na Vila do Crato, a 20 de novembro de 1.530. Trouxe Martim Afonso de
Souza para o Brasil, na expedi¢cdo de 3 de dezembro de 1.530, trés cartas régias, das quais a
primeira o autorizava a tomar posse das terras que descobrisse e a organizar o respectivo governo
e administragdo civil e militar; a segunda lhe conferia os titulos de capitdo-mor e governador das
terras do Brasil; e a ultima enfim, lhe permitia conceder sesmarias das terras que achasse e se
pudessem aproveitar. Sob a autoridade dessa Carta Régia, foram, por Martim Afonso de Souza,
concedidas de sesmaria, a Joao Ramalho, terras na ilha de Guaibe em 1.531, e a Braz Cubas, em
Piratininga, a 10 de outubro de 1.532. A 28 de fevereiro de 1.532, D. Jo&o Il escrevia, entretanto,
a Martim Afonso de Souza, participando-lhe a resolugdo que tomara de dividir o litoral do Brasil, de
Pernambuco ao Rio da Prata, de modo a formar capitanias com cinquenta léguas de costa, dentre
as quais prometia, desde entdo, cem léguas a Martim Afonso e cinquenta a Pedro Lopes, seu
irmao.” LIMA, Ruy Cirne. Pequena Historia do Brasil: Sesmarias e Terras Devolutas. 2. ed. Porto
Alegre: Sulina, 1954. p 32-33

54 MELO, Lia dos Reis; PUGLIESE, Roberto J. Dos Terrenos de Marinha e seus Acrescidos. p. 28
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seis um, daqui se disse sesmaria ou sesmeiro. E também sesma o
sitio, terreno, ou limite em que se acham estas terras, assim dadas
de sesmarias®.%

No Brasil, as Sesmarias possuiam carater de doagao, cuja finalidade era a
propria ocupag¢ao da terra. Sendo assim, ndo havia prazo e frequentemente
formavam-se grandes latifundios improdutivos. Estas doag¢des eram realizadas pelos
titulares das Capitanias®’.

Os terrenos costeiros sempre foram muito importantes para a coroa. Sob o
ponto de vista politico, compreendendo a faixa maritima a nossa fronteira com o
oceano, sempre houve o interesse em preservar o dominio direto de tais iméveis na
esfera juridica do Estado. Assim, a construcdo de defesas ao territorio brasileiro
poderia ser empreendida. A propria Ordem Régia de 21 de outubro de 1710
disciplinava: “as sesmarias nunca deveriam compreender a marinha que sempre
deveria estar desimpedida para qualquer incidente do meu servigo, e defensa da

terra”®. Ainda segundo o autor,

estas condicbes preliminares mostram a importancia do assunto e
justificam a transformacao de nossa politica legislativa em matéria de
terrenos de marinha, no sentido de estabelecer maiores restricdes as
concessdes de terras aos estrangeiros e o afastamento cada vez
maior dos principios estritamente de Direito enfitéutico, dentro do
quadro de direito privado.®®

Afirmam Melo e Pugliese que

a esta época - de doacdo de sesmarias — ja vigoravam no Estado
Ibérico as Lezirias, instituto que foi estendido da metrépole para a
colbénia recém-instalada e passou a ser conhecida como Terrenos de

55 CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Tratado de Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo:
Livraria Freitas Bastos S.A, 1960. vol. lll, p. 438

56 Na licdo de Ruy Cirne Lima, “sesmaria deriva, para alguns, de sesma, medida de divisdo das
terras do alfoz [territério dependente de uma povoagado ou de um castelo]; como, para outros, de
sesma ou sesmo, que significa a sexta parte de qualquer cousa; ou, ainda, para outros, do baixo
latim caesina, que quer dizer incisdo , corte.[...] Certo é que a constituicdo das sesmarias nao se
fazia sem preceder a divisdo e reparticdo das terras incultas; a pensdo ou renda estipulada
consistia, geralmente, na sexta parte dos frutos.[...] Procederia sesmaria de sesma, ou sesmo e,
enfim, de seis ou sex, por isso que, ja se acenou ao fato, as dadas de terras, assim designadas,
eram feitas com o féro da sexta parte dos frutos. LIMA, Ruy Cirne. Pequena Histéria do Brasil:
Sesmarias e Terras Devolutas. p 15-16

57 MELO, Lia dos Reis; PUGLIESE, Roberto J. Dos Terrenos de Marinha e seus Acrescidos. p. 29

58 CAVALCANTI, Themistocles Brand&o. Tratado de Direito Administrativo. 4. ed. Sao Paulo: Livraria
Freitas Bastos S.A, 1960. vol. lll, p. 405

59 Ibidem, p. 406
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Marinha. Essas beiras de mar, ou Lezirias, deveriam estar livres de
obstaculos, de forma a garantir a defesa nacional e o livre acesso
tanto ao mar, quanto ao litoral. O direito portugués foi implementado
com a chegada dos colonizadores. A experiéncia e tradi¢do juridicas
portuguesas sempre procuraram assegurar as populacoes e a defesa
nacional o facil acesso ao mar e aos litorais. Essas beiras de mair,
pauis, mangues, ou 0 home mais comum na Peninsula Ibérica —
Lezirias — sempre foram considerados bens reguengos ou realengos
(destinados para despesas dos Senhores Reis), cuja propriedade
particular plena ndo se admitia. Tolerava-se apenas seu uso, sob
condigdes e sempre sob concessdes régias.®

O instituto dos acrescidos de marinha®' possui génese semelhante, pois

o direito portugués, ao entender reservar as Lezirias para a defesa e
segurancga do Estado a par da manutengdo econémica do monarca,
igualmente dispunha que as areas situadas no leito hidrico que
viessem a se incorporar as primeiras, por consequéncia ldgica,
estariam ndo s fisica, porém juridicamente ligadas a elas.®?

Segundo o engenheiro cartégrafo e pesquisador Obéde Pereira Lima, a
criagao do instituto dos terrenos de marinha da-se na época do primeiro reinado no
Brasil, com edicdo de Ordem Régia de 1818°%. A mencionada Ordem estabelecia que
“tudo o0 que toca a agua do mar e acresce sobre ela é da Coroa, na forma da
ordenacdo do Reino”. Estabelecia também, pela primeira vez, uma quantificacao
espacial da largura de faixa de terra a partir da denominada “borda do mar”®: da
linha d'agua para dentro sdo sempre reservadas 15 bragas craveiras pela borda do

mar para servigo publico. Ensina Lima que

a medida antiga conhecida como “braga craveira” equivale a 10

60 MELO, Lia dos Reis; PUGLIESE, Roberto J. Dos Terrenos de Marinha e seus Acrescidos. p. 30

61 Terrenos acrescidos sdo os que se formaram, natural ou artificialmente, para o lado do mar ou dos
rios e lagos, em seguimento aos terrenos de marinha. Encontram-se definidos no art.3° do
Decreto-Lei 9.670/46, e ja haviam sido regulados pelo art. 1° do Decreto-Lei 4.105 de 1868.
Formam-se sempre ao lado das marinhas, sem as quais nao podem existir. Ndo desnaturam os
terrenos de marinha e, muito importante, ndo deslocam a linha do preamar médio de 1831.
GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. p. 941

62 MELO, Lia dos Reis; PUGLIESE, Roberto J. Dos Terrenos de Marinha e seus Acrescidos. p. 30

63 LIMA, Obéde Pereira. Localizagao Geodésica da linha de preamar média de 1831 — LPM 1831,
com vistas a demarcagao dos terrenos de marinha e seus acrescidos. Florianopolis: UFSC,
2002. Tese (Doutorado em Engenharia Civil). Faculdade de Engenharia Civil, Universidade
Federal de Santa Catarina, 2002. p.1

64 A “borda do mar” nada mais é do que o moderno conceito de preamar maxima, ou seja, 0 maior
nivel de maré, quando a linha alcangada pelas aguas chega a seu valor extremo. Acontece
quando o Sol e a Lua encontram-se alinhados. LIMA, Obéde Pereira. Localizagdo Geodésica da
linha de preamar média de 1831 — LPM 1831, com vistas a demarcagao dos terrenos de
marinha e seus acrescidos. p.23
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palmos; o palmo craveiro, 12 polegadas; a polegada, 12 linhas; a
linha, 12 pontos. No sistema métrico decimal o palmo equivale a 22
centimetros; portanto cada braga corresponde a 2.20 metros; e 15
bracas equivalem a 33 metros (2,20 metros x 15 = 33 metros). Ai
esta a origem da medida dos 33 metros correspondentes a
profundidade dos terrenos de marinha, a partir da linha de preamar®.

A Ordem Régia de 1818 também destinou-se a regular tudo aquilo que no
futuro viesse a acrescer sobre a agua do mar — natural ou artificialmente —,
estabelecendo que tais acrescidos permaneceriam no dominio da Coroa, como ja
mencionado acima. Tal diploma legal, combinado com a Ordem Régia de 10 de
Janeiro de 1732 - a qual declarava que as praias e mares sao de uso publico,
estando os proprietarios nas suas testadas impedidos de proibirem que fossem
langadas redes para a pesca -, constitui inestimavel legado ao povo brasileiro, nos

aspectos social e ambiental, pois como observa Lima,

nao ha em todo o nosso Pais um unico trecho de praia sob 0 dominio
da propriedade privada. Sabe-se que nos Estados Unidos da
América do Norte, apenas 5% (cinco por cento) das regides de praias
naquele Pais sao de dominio publico e se encontram disponiveis
para uso gratuito do povo. Caso o governo daquele Pais queira
tornar de dominio publico alguma praia de dominio privado, tera de
gastar fortunas na sua desapropriagao.®

Com o passar do tempo, o interesse da Coroa Portuguesa pelos terrenos de
marinha tomou outro rumo: a conotagdo econdmica é que passou a ser dominante,
ficando a defesa nacional relegada a um segundo plano. Segundo Melo e Pugliese,
a “diferenca entre o tratamento do instituto, entre nds, e nos demais paises, é que
s6 no Brasil fez-se dos terrenos de marinha fonte de receita como bem
patrimonial™’. Ainda que fosse possivel obter renda consideravel através da
exploracao do sal, foi por meio da cobranca de foro, laudémio e taxa de ocupacéao
que a Coroa descobriu como auferir vultosos aportes aos cofres publicos. Tal modelo
de cobranca foi inclusive recepcionado pelo Estado Republicano, cuja receita era
destinada a Unido®. No mesmo sentido manifesta-se Diégenes Gasparini, ao relatar

que da leitura da legislagéo vigente na época poder-se-ia extrair quatro finalidades

65 LIMA, Obéde Pereira. Localizagao Geodésica da linha de preamar média de 1831 — LPM 1831,
com vistas a demarcacgao dos terrenos de marinha e seus acrescidos. p. 23

66 Ibidem, p. 24

67 MELO, Lia dos Reis; PUGLIESE, Roberto J. Dos Terrenos de Marinha e seus Acrescidos. p. 34

68 Como ainda acontece, pois como veremos adiante — secédo 1.2.2 - os terrenos de marinha e seus
acrescidos sao bens da Unido, conforme diccéo do inc. VIl do art. 20 da Constituicao Federal
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especificas relacionadas aos terrenos de marinha, quais sejam, a necessidade de
servicos de embarque e desembarque de coisas publicas ou particulares, a defesa
das cidades e obtengao de renda, além de algumas vezes se prestarem para a
exploracdo de sal®®. Mas como acima afirmamos, o fator renda tornou-se de tal
maneira importante que passou a ser regulado e fiscalizado pelo Ministério da
Fazenda. Basicamente, a normatizacdo deu-se através da Lei Orgcamentaria de
1831. Entretanto, tal dispositivo tinha como desiderato maior a regulacdo do
procedimento administrativo e destinacdo de renda: ndo houve preocupacido em
definir-se terrenos de marinha. Alias, como observa Rosita de Souza Santos, o caos
normativo era de tal ordem que frequentemente havia colisdo entre Alvaras,
Circulares, Decisbes, Decretos, Instrugbes, Leis e Ordens.” Conforme Melo e
Pugliese,”" “auséncia de leis e a demasia dos atos administrativos s&o a ténica que
prevaleceu durante os séculos XIX e XX, sendo assim por todos os autores que
tratam desse instituto asseverado”.

Em 14 de novembro de 1832, pelo artigo 4° das Instrugdes do
Ministério da Fazenda, a faixa territorial com a largura de 15 bracas recebeu uma
nova denominagéo, onde ficou estabelecido que “sdo terrenos de marinha todos
0s que, banhados pelas aguas do mar, vao até a distancia de quinze bragas para
a parte da terra, contadas desde o ponto a que chega o preamar’® médio de 1831.
Ou seja, deu-se a alteragao do marco inicial de delimitacdo espacial designada pela
Ordem Régia de 1818"%. Este marco passa ser a linha do preamar médio de 1831.

Conforme Lima,

Esta mudanca na referéncia esta associada a primeira
observagdo de maré, realizada no porto do Rio de Janeiro no
decorrer de todo o ano de 1831, para atender as necessidades
de construcbes das instalagdes portuarias e da navegacdo
maritima naquela cidade, que vivia momentos de grande
expansdo e desenvolvimento urbanistico e socioeconémico™]...]

69 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. p. 936

70 SANTOS, Rosita de Sousa. Terras de marinha. Rio de Janeiro: Forense, 1985. p. 14

71 MELO, Lia dos Reis; PUGLIESE, Roberto J. Dos Terrenos de Marinha e seus Acrescidos. p. 36

72 Preamar é termo que deriva do castelhano pleamar, que significa contragdo de plena mar, isto é,
pleno mar ou mar cheio, entendendo-se como tal o fim da enchente de maré ou do crescimento do
mar. E indicativo portanto do auge da maré cheia. MELO, Lia dos Reis; PUGLIESE, Roberto J.
Dos Terrenos de Marinha e seus Acrescidos. p. 66

73 Como ja vimos acima, tal Ordem qualificava como marco inicial de medi¢éo a “borda do mar”, ou
seja, a preamar maxima: “‘como marco da linha d'agua para dentro sdo sempre reservadas 15
bragas craveiras pela borda do mar para servigo publico”

74 LIMA, Obéde Pereira. Localizagao Geodésica da linha de preamar média de 1831 — LPM 1831,



23

Durante todo o ano de 1831 (de 00:00 hora do dia 01/01 as
24:00 horas de 31/12) foram realizadas no porto do Rio de Janeiro,
RJ, as primeiras observagdes medidas do nivel do mar no Brasil e,
talvez na América do Sul. As observacbes de marés foram realizadas
para atender, possivelmente, ao estabelecimento das altitudes dos
pisos dos cais de atracagcdo e obras civis na construgdo das
instalacdes portuarias no Rio de Janeiro e, também, para o
atendimento das necessidades da navegacdo maritima dos
navios na entrada e saida do porto, em decorréncia do
aumento do trafego maritimo, devido a abertura dos portos as
nagdes amigas a partir de 28 de janeiro de 1808, por D. Jodo VI.”

Muito embora o emprego do conceito de preamar médio de 1831 para
definicdo da linha demarcatoria dos terrenos de marinha ja tenha sido utilizado em
1832, como vimos acima, tal uso se deu em edicédo de ato administrativo — Instrugao
de 14 de novembro do Ministério da Fazenda. O aparecimento de tal conceito em
diploma normativo com forga de lei acontece apenas em 1868. Neste ano é editado
o Decreto-Lei n° 4.405 — mais especificamente, em 22 de fevereiro de 1868."°Tal
orientagdo perdurou até 1942, ano de edicdo do Decreto-Lei n° 4.120 de 21 de
fevereiro. Através deste diploma alterou-se a base tradicional para o conceito de
linha demarcatoria dos terrenos de marinha. Foi abandonado o preamar médio de
1831 e adotou-se a linha de preamar maximo atual — ou seja, preamar maxima do
ano de 1942. Em outras palavras, alterou-se ndo apenas o ano relativamente ao
qual a medicdo deveria ser realizada — ano de 1831 para ano de 1942 — mas
também o critério de demarcacdo — preamar média por preamar maxima. Embora
fosse incontestavel que a nova definicdo facilitava em muito a demarcacdo dos
terrenos, as consequéncias juridicas resultantes eram imprevisiveis’’. Com a nova
regra, grande era a probabilidade que terrenos privados, confrontantes com terrenos
de marinha, fossem “invadidos” pelas novas demarcagdes. Sendo assim, editou-se
em 1946 o Decreto-Lei n° 9.760 de 5 de setembro. Através deste importante
Decreto-Lei, vigente até os dias de hoje — recepcionado pela Constituicdo Federal de
1988 portanto -, restabeleceu-se o antigo e consagrado critério do preamar médio de
1831. Segundo o art. 2° caput do referido diploma legal, temos que: “Sé&o terrenos de

marinha, em wuma profundidade de 33 (trinta e trés) metros, medidos

com vistas a demarcacgao dos terrenos de marinha e seus acrescidos. p.1-2
75 Ibidem, p.25
76 MELO, Lia dos Reis; PUGLIESE, Roberto J. Dos Terrenos de Marinha e seus Acrescidos. p. 37
77 CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Tratado de Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo:
Freitas Bastos, 1960. vol. Ill. p. 408
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horizontalmente, para a parte da terra, da posicdo da linha do preamar médio de
1831”. Segundo Lima,

o Decreto-Lei n°® 9.760, de 05 de setembro de 1946, considerado o
estatuto das terras publicas, foi e é até hoje o instrumento legal que
procurou de forma mais completa tratar sobre os bens imoveis de
propriedade da Unido. Ao definir os terrenos de marinha e seus
acrescidos como bens da Unido, ratifica que a linha de referéncia
demarcatdria é a correspondente a da preamar média de 1831,
prevalecendo até o presente momento’®.

Com o advento da Constituigdo Federal de 1988, consagra-se o comando
normativo expresso no art. 1° alinea “a” do Decreto-Lei n°® 9760/467°, segundo o qual
incluem-se entre os bens iméveis da Unido os terrenos de marinha e seus
acrescidos. A matéria encontra-se agora regulada a nivel constitucional, mais
especificamente, no art. 20 inc. VIIZ.

Mais recentemente tivemos a edicdo de outro importante diploma legislativo: a
Lei 9.636 de 15 de maio de 1998. Entre outras coisas, tem como papel regulamentar
a administracéo e alienagao do patriménio imobiliario da Unido e o § 2° do artigo 49

do ato das disposigdes transitorias da Constituicao Federal®'.

1.2.2 Conceito de terrenos de marinha

Segundo a licado de Celso Anténio Bandeira de Mello, com base no art. 2° do

Decreto-Lei 9.670 de 5 de setembro de 1946, terrenos de marinha

sdo as faixas de terra fronteiras ao mar numa largura de 33m
contados da linha do preamar médio de 1831 para o interior do
continente, bem como as que se encontram a margem dos rios e
lagoas que sofram a influéncia das marés, até onde esta se facga

78 LIMA, Obéde Pereira. Localizagao Geodésica da linha de preamar média de 1831 — LPM 1831,
com vistas a demarcacao dos terrenos de marinha e seus acrescidos. p. 29

79 Art. 1° Incluem-se entre os bens imoéveis da Unido: a) os terrenos de marinha e seus acrescidos.
BRASIL.

80 Art. 20. Sa0 bens da Unido: VII - os terrenos de marinha e seus acrescidos.

81 Art. 49. A lei dispora sobre o instituto da enfiteuse em imdveis urbanos, sendo facultada aos
foreiros, no caso de sua extingdo, a remigdo dos aforamentos mediante aquisicdo do dominio
direto, na conformidade do que dispuserem os respectivos contratos. § 2° - Os direitos dos atuais
ocupantes inscritos ficam assegurados pela aplicagdo de outra modalidade de contrato.
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sentir, € mais as que contornam ilhas situadas em zonas sujeitas a

esta mesma influéncia. Considera-se influéncia das marés a

oscilagao periédica do nivel médio das aguas igual ou superior a 5
82

cm.

Os terrenos de marinha podem entao ser classificados, em razdo de sua
localizagdo, em: continentais, costeiros e insulares. Serdao continentais os situados
no interior do continente; costeiros, os que se localizam na costa; por fim, temos
terrenos de marinha insulares, que sado aqueles situados nas ilhas costeiras ou
oceéanicas®. Podem ser também classificados relativamente as aguas que os
banham como: maritimos, fluviais e lacustres. Maritimos sdo os terrenos banhados
pelas aguas do mar; fluviais aqueles banhados por aguas de rios; lacustres, os
banhados pelas aguas de lagos. Naturalmente, nestas ultimas duas espécies, so
teremos terrenos de marinha caso estas aguas sofram influéncia das marés,
consideradas estas pela oscilagédo periédica minima de 5 cm de oscilagdo vertical®,
como visto acima na definicdo legal exposta e comentada por Celso Antdnio
Bandeira de Mello.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “muita controvérsia ja se lavrou
sobre qual a pessoa juridica a que pertencem os terrenos de marinha. Hoje a
Constituicdo os inclui entre os bens da Unido (art. 20, VII)’%.8 Continua a autora
afirmando que “tém natureza de bens dominicais, uma vez que podem ser objeto de
exploragéo pelo Poder Publico, para obtencao de renda”®”. No mesmo sentido, Celso
A. Bandeira de Mello®, consignando tratar-se de bens dominicais. Alids, esta é a

posicdo majoritaria da doutrina,®® como bem observa Margal Justen Filho. Ao mesmo

82 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 22 ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Malheiros, 2006. p. 884-885

83 GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. p. 938

84 Ibidem, p.938

85 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 709

86 Tramita no Congresso Federal a Proposta de Emenda a Constituicao n° 53 de 2007, de autoria do
senador Almeida Lima. Tem por matéria a revogacédo do inciso VIl do art. 20 da Constituicdo e 0 §
3° do art. 49 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias, para extinguir o instituto dos
terrenos de marinha e seus acrescidos e para dispor sobre a propriedade desses iméveis. Tramita
em conjunto com a PEC n° 56 de 2009, de autoria do senador Marcelo Crivella, cujo tema é a
autorizacdo de transferéncia do dominio pleno dos terrenos de marinha e seus acrescidos aos
foreiros, ocupantes, arrendatarios e cessionarios. Ambas as propostas de emenda encontram-se
presentemente (24 outubro de 2011) na Comissao de Constituicao, Justica, e Cidadania.
Disponivel em <http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=81429>.
Acesso em 24 de outubro de 2011.

87 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 709

88 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p. 885

89 Ver também: MAFFINI, Rafael. Direito Administrativo. 3. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2009. p.202; GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. p. 938
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tempo, alerta o administrativista que

[...] € necessério verificar se a mesma area ndo se configura como
bem publico de outra qualidade. Assim, por exemplo, o préprio art.
20, IV, da CF/88 também qualifica como bem publico as praias
maritimas, que usualmente preenchem os requisitos para o
enquadramento como terreno de marinha. Mas as praias s&o,
usualmente, bens de uso comum do povo.

Celso Antonio Bandeira de Mello esclarece que se entende “por
praia, consoante definicdo que lhe da o § 3° do art. 10 da Lei 7.661,
de 16.5.88 ( que institui o Plano Nacional de Gerenciamento
Costeiro), 'area coberta e descoberta periodicamente pelas aguas,
acrescida de faixa subsequente de material detritico, tal como areia,
cascalhos, seixo e pedregulhos, até o limite onde inicie a vegetacao
natural, ou, em sua auséncia, onde comece outro ecossistema'(...)"

Em principio, os conceitos de praia maritima e de terreno de
marinha sao inconfundiveis. A praia é uma regiao litoranea, contigua
ao mar, cujas caracteristicas fisicas permitem o acesso ao mar e sua
fruicdo pelos individuos, inclusive para fins de lazer. Ja o terreno de
marinha € aquela area que se encontra a uma distadncia determinada
da preamar média de 15 de novembro de 1831.

Logo, é perfeitamente possivel que a praia ultrapasse a
extensdo do terreno de marinha. Basta a regido litoranea superar a
extensdao de 33 metros. Por outro lado, ha situagbes em que nao
existe praia em sentido proprio, pois o terreno é coberto de pedras
que tornam inadequada a sua utilizagéo pelos individuos.

Portanto, se uma area de praia maritima estiver enquadrada no
ambito de 33 metros contados da preamar média de 1831,
prevalecera o regime de uso comum do povo sobre aquele bem
dominical. Mas isso ndo impede que a Unido promova a edificacdo
de um prédio publico nesse local, configurando-se um bem de uso
especial®.

Nos parece que Justen Filho tem razdo. Ainda que grande parte da doutrina
qualifique terrenos de marinha como bens dominicais, ha de se ter em mente que,
em determinadas situacdes, tal instituto adquira as caracteristicas de bem de uso
comum do povo ou mesmo bem de uso especial. Alias, atente-se para o art. 11,
caput do Coédigo de Aguas.®” O mencionado dispositivo aventa a possibilidade de
terrenos de marinha serem qualificados como bens de uso comum.

Os terrenos de marinha, sendo bens publicos pertencentes a Uniao,

encontram-se sob a administragédo da S.P.U.%?, 6rgao do Ministério de Planejamento,

90 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. p. 1081

91 Art. 11. S&o publicos dominicais, se ndo estiverem destinados ao uso comum, ou por algum titulo
legitimo nao pertencerem ao dominio particular;
19, os terrenos de marinha;

92 Secretaria do Patriménio da Unido - por for¢ga do Decreto n® 96.911, de 3 de outubro de 1988.
Antigo Servico do Patriménio da Unido. Anteriormente vinculada ao Ministério da Fazenda, integra
atualmente a estrutura do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao (MP), tendo em vista a
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Orcamento e Gestdo. Cabe a S.P.U. manter controle sobre as marinhas para que
nao sejam irregularmente ocupadas. Observadas as exigéncias legais, pode o
mencionado 6rgdo afora-las a interessados, mediante o pagamento de foro.* A
determinacao da posigao das linhas de preamar médio de 1831, assim como a
demarcacao dos terrenos de marinha também cabem a este 6rgdo, como determina
o art. 9° do Decreto-Lei 9760/46%. Ainda assim, passadas muitas décadas da
promulgagdo do mencionado Decreto-Lei, a S.P.U. ainda n&o concluiu o processo de
demarcacao de todos os terrenos de marinha em territério nacional. Como observa

Diogenes Gasparini,

em razao da falta de demarcacéao, o Judiciario, os particulares e os
6rgao publicos, inclusive a S.P.U., tém aceito outro critério, diferente
do previsto no Decreto-Lei 9.760/46, para determinar a linha que
separa as marinhas das terras particulares. Substituem os peritos a
linha da preamar média de 1831 pela linha do jundu, caracterizada
pelo inicio de uma vegetacao (jundu), sempre existente além das
praias e para o interior das terras que com elas confinam.

O critério, a nosso ver, embora resolva na pratica os problemas
decorrentes da falta de demarcacgao oficial da faixa de trinta e trés
metros, ressente-se de legalidade. A aceitagao, pelo Judiciario e pela
S.P.U., ndo o torna legal. Por ele, ndo se atende ao prescrito no art.
2° do Decreto-Lei 9.760/46, que exige sejam os trinta e trés metros
contados da linha de preamar meédia de 1831, e desconhece-se, por
conseguinte, que os requisitos legais para a sua determinacédo sao
os registrados no art. 10. Estes sd0 os Unicos validos.*

Concordamos com o renomado administrativista. Os atos de demarcacao
realizados pela S.P.U. que desrespeitem o comando expresso pelo Decreto-Lei
9760/46 — 33 metros medidos a partir da linha de preamar médio de 1831 — séo
ilegais e portanto devem ser declarados nulos. Ainda que haja eventualmente
algumas decisdes judiciais em prol de tal pratica, trata-se de decisdes contra legem,
passiveis de revisao pelos Tribunais competentes.

Segundo Roberto Pugliese, terrenos de marinha ndo se confundem com

terrenos da marinha. Aqueles sao o instituto juridico definido no art. 2° do Decreto-

alteragdo em lei ocorrida em 1999, que dispde sobre a estrutura da Presidéncia da Republica e
seus Ministérios. E constituida por 27 Geréncias Regionais do Patriménio da Unido - GRPU, além
de uma chefia de Gabinete, um Departamento de Legislagdo Patrimonial e 6 Coordenagdes
Gerais que compdem seu Orgdo Central. Disponivel em <http:/www.planejamento.gov.br>.
Acesso em 10 de outubro de 2011

93 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. p. 941

94 Art. 9° E da competéncia do Servigo do Patriménio da Unido (S.P.U.) a determinagdo da posicéo
das linhas do preamar médio do ano de 1831 e da média das enchentes ordinarias

95 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. p. 940.
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Lei 9.760 de 1946; estes sdo terrenos em uso pelo Ministério da Marinha. “Um
prédio urbano situado em Brasilia, em uso por qualquer reparticdo do Ministério da
Marinha, € um terreno de propriedade da Uni&o, porém da Marinha”.%

Nao se confundem também terrenos de marinha e terrenos reservados®’.
Como bem observa Maria Sylvia Di Pietro®, muito embora o Cédigo de Aguas
também traga o conceito de terrenos de marinha em seu art. 13%°, fazendo referéncia
as margens dos rios navegaveis, estes somente serdo considerados terrenos de
marinha caso sejam influenciados pelo fendbmeno das marés como disciplinado no
Decreto-Lei 9760 art. 2° paragrafo unico. Ou seja, a oscilagdo periodica das aguas,
conforme uma amplitude vertical minima de 5cm, é essencial para a caracterizacao

das marinhas. Dai exsurge a grande necessidade de um estudo cientifico para

96 MELO, Lia dos Reis; PUGLIESE, Roberto J. Dos Terrenos de Marinha e seus Acrescidos. p.62

97 Os terrenos reservados surgiram com a Lei 1.507, de 26 de setembro de 1867. Seu artigo 39
disciplinava o seguinte: “fica reservada para servidao publica nas margens dos rios navegaveis e
de que se fazem navegaveis, fora do alcance das marés, salvas as concessdes legitimas feitas
até a data da publicacdo da presente lei, a zona de sete bragas contadas do ponto médio das
enchentes ordinarias para o interior e 0 Governo autorizado para concedé-las em lotes razoaveis
na forma das disposicoes sobre os terrenos da marinha”. A expressao “reservados” foi escolhida
pois tais terrenos foram reservados para servidao publica. Segundo o art. 14 do Cédigo de Aguas,
Decreto 24.643/34, “terrenos reservados sdo os que, banhados pelas correntes navegaveis, fora
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ponto médio das enchentes ordinarias”. O ponto médio é o relativo as enchentes ordinarias
medidas em 1831, conforme critério fixado pelo Decreto 4.105 de 1868. O Cdédigo de Aguas, em
seu artigo 31, declarou que “pertencem aos Estados os terrenos reservados as margens das
correntes e lagos navegaveis se, por algum titulo, ndo forem do dominio federal, municipal ou
particular”. Uma parte dos terrenos reservados, chamados terrenos marginais, é de propriedade
da Unido, segundo o artigo 1°, alineas “b” e “c” do Decreto-Lei 9.760/46, que estabelece que
incluem-se entre os bens imdéveis da Unido “os terrenos marginais dos rios navegaveis, em
Territorios Federais, se, por qualquer titulo legitimo, ndo pertencerem a particular” e “os terrenos
marginais de rios e as ilhas nestes situadas na faixa da fronteira do territério nacional e nas zonas
onde se faga sentir a influéncia das marés”. O artigo 4° do Decreto-Lei define terrenos marginais
como “os que banhados pelas correntes navegaveis, fora do alcance das marés, vao até a
distancia de 15 (quinze) metros, medidos horizontalmente para a parte da terra, contados désde a
linha média das enchentes ordinarias”. Observa-se que o conceito é idéntico ao dado para terreno
reservado no Cédigo das Aguas, sendo entdo ambas as expressdes sindnimas. DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 708.
Conforme o inciso Il do art. 20 da Constituicao Federal de 1988, essas faixas de terras sao de
propriedade da Unido se marginais aos “ lagos, rios e quaisquer correntes de agua em terrenos de
seu dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se
estendam a territério estrangeiro ou dele provenham” Esse dispositivo acabou com a grande
divergéncia que existia entre os autores sobre o dominio publico ou privado dessas faixas e
consolidou o dominio publico desses bens, como defendido pela maioria dos autores e decidido
pela maioria dos julgados. Sendo assim, sdo da Unido os terrenos marginais aos rios navegaveis
situados nos territérios e os localizados na faixa de fronteira. Os demais terrenos marginais
pertencem, nos termos do art. 31 do Cédigo de Aguas, aos Estados Membros se a justo titulo ndo
forem de dominio federal, municipal ou particular. GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo.
p. 952-953

98 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 583

99 Art. 13. Constituem terrenos de marinha todos os que, banhados pelas aguas do mar ou dos rio
[sic] navegaveis,. [sic] Vao até 33 metros para a parte da terra, contados desde o ponto a que
chega o preamar médio.
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possibilitar demarcagédo coerente com o mandamento legal. Como mostraremos no
segundo capitulo desta monografia, com grande frequéncia empreende-se o
procedimento de demarcagdo sem que se leve em conta uma pesquisa mais
aprofundada sobre as marés do ano de 1831.'®

Por fim, algumas palavras sobre o instituto dos terrenos acrescidos. Segundo

o administrativista José dos Santos Carvalho Filho,

os terrenos acrescidos também pertencem a Unido Federal,
mencionados [...] no art. 20, VIl da CF. Registre-se, porém, que esse
dominio depende de os acréscimos se terem agregado aos terrenos
de marinha. Como estes se situam no dominio federal, federais
serdo também os terrenos a eles acrescidos™".

Ou seja, sendo o terreno acrescido um acrescido de marinha, pertencera a
Unido. Terrenos acrescidos nada mais sdo do que aqueles “formados pela terra
trazida pelas aguas fluviais (rios, lagos) ou maritimas”.'%? Sio definidos pelo art. 3°
do Decreto-Lei 9.760/46 como “os que se tiverem formado, natural ou artificialmente,
para o lado do mar ou dos rios e lagos, em seguimento aos terrenos de marinha”. Os
terrenos acrescidos seguem a natureza dos terrenos de marinha ou dos terrenos

reservados'®,

1.2.3 Uso dos terrenos de marinha pelo particular

Leciona Maria Sylvia Zanella Di Pietro que o uso de bens publicos pelo
particular pode ser classificado segundo dois grandes critérios: o primeiro leva em
conta a conformidade ou nao da utilizagdo com o destino principal a que o bem

encontra-se afetado. Neste caso, o uso pode ser normal ou anormal;'*o segundo

1000 leitor mais cético pode-se perguntar se de fato é possivel chegar-se a um conhecimento das
marés ocorridas quase dois séculos atras. A resposta, por mais surpreendente que seja, é
afirmativa. A técnica é conhecida por “analise harménica de marés”, e sera alvo de estudo mais
aprofundado no capitulo 2 desta monografia, mais especificamente na sec¢ao 2.4

101CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual do Direito Administrativo. 23. ed. rev. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 1312

102GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. p. 953.

103/bidem, p. 954

104A autora fornece como exemplo de uso normal a circulagido por determinada rua. Caso porém
esta mesma rua fosse utilizada para festejos, teriamos o caso de uso anormal.
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critério baseia-se no conceito de exclusividade, combinado com o da necessidade
ou ndo de consentimento expresso da administracdo. Segundo este outro modelo
classificatorio, o uso pode ser comum ou privativo.' Neste trabalho estaremos
preocupados com o0 uso privado de bem publico, que é aquele ao qual “a
Administragcédo publica confere, mediante titulo juridico individual, a pessoa ou grupo
de pessoas determinadas, para que o exercam, com exclusividade, sobre parcela de
bem publico”.'®Relativamente aos instrumentos juridicos de outorga do uso privativo
ao particular, deve-se levar em conta a classificagdo do bem quanto a sua
destinacdo: bem de uso comum do povo, bem de uso especial ou bem dominical. As
duas primeiras modalidades encontram-se fora do comércio juridico de direito
privado,'” podendo ser objeto de relagbes juridicas regidas unicamente pelo direito
publico, quais sejam, autorizacado, permissao e concessao de uso. Quanto a bens

dominicais, como anota Di Pietro'®

, a situacdo é diversa. Estes encontram-se no
ambito do comércio juridico de direito privado. Muito embora possam ser cedidos a
particulares mediante os institutos de direito publico acima mencionados, podem ser
também objeto de contratos redigidos pelo codigo civil'®, como locagéo,
arrendamento, comodato, concessao de direito real de uso e enfiteuse. Os institutos
de direito publico sdo empregados quando a utilizagdo tem orientagao primariamente
publica, destinando-se a atividades de interesse geral. O exemplo disso é o que
ocorre com a concessao de uso de aguas para fins de abastecimento da populacéo.
Porém, caso a finalidade seja atender o interesse privado do particular, serdo
utilizados institutos de matiz privatista’®. Nesta monografia estamos interessados
principalmente nos institutos privados de outorga de uso de terrenos de marinha.
Sendo as marinhas bens imoveis da Unido, a matéria encontra-se regulada no

Decreto-Lei 9.760/46, naquilo que nao foi modificado pela Lei 9.636/98."" De acordo

105DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 685

106/bidem, p. 688

1070u melhor, de matiz privatista, pois como veremos, o regime da enfiteuse que recai sobre
terrenos de marinha possui contornos especificos, distintos daqueles tipicos regulados pelo
Cddigo Civil de 1916, o mesmo valendo para outros institutos de direito privado

108Dl PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 690

109No caso em que a Administracdo se utiliza do direito privado , este sofre desvios, derrogagdes
necessarias para adaptar o instituto as peculiaridades da administragdo. As vezes esses desvios
sao tdo grandes que desnaturam o instituto, dando-lhe conotagéo publicistica, como ocorre com a
locacdo de imdveis de bens da Uniao, disciplinada pelo Decreto-Lei 9.760/46. DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 696

110DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p.997

111A titulo de exemplo, a Lei 9.636/98 revogou os artigos 125 e 126 do Capitulo V do Decreto-Lei
9.760/98, referente a Cessao. Este instituto encontra-se agora regulado no art. 18 da referida Lei.
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com o art. 64 do mencionado Decreto-Lei, a utilizagdo dar-se-a mediante? locagéo,
aforamento e cess&o."?® Além destas trés formas de utilizagdo expressas no art. 64"
pode ocorrer o fendmeno da ocupacgao, também referido no Decreto-Lei 9.760/46,
naquilo que néo foi modificado pelo Decreto-Lei 1.561 de 18 de julho de 1977."°

Alocacgéao é regulada no Decreto-Lei 9.760/46 a partir de seu art. 86. Segundo
o art. 87 “A locacado de iméveis da Unido se fara mediante contrato, ndo ficando
sujeita a disposi¢des de outras leis concernentes a locagao”. Sendo assim, como
observa Diégenes Gasparini, ndo se trata realmente de locacgao, pois o instituto ali
descrito ndo se sujeita as leis vigentes especificas para a locagéo."® Esta “locagao”
reger-se-a pelos artigos 86 usque 90 do Decreto-Lei 9.670/46, os quais, segundo o
autor, nitidamente expressam o regime da permissdo de uso de bens publicos. ™’
Por outro lado, Maria Sylvia Di Pietro anota que embora haja pontos de conexao
com a concessao de uso, esta se distingue da locacéo pela finalidade. Aquela tem
por objeto o uso privativo de bem publico com fins de utilidade publica. A locacgao,
por outro lado, visa atender apenas os interesses privados do usuario. O interesse
publico é indireto, na medida em que explorando bens de seu patrimdnio o poder
publico estara produzindo renda para os cofres publicos.™®

A cessao de uso de bens imdveis da Unido, e portanto dos terrenos de
marinha, encontra-se regulada pela Lei 9.636/98, a qual revogou os artigos 125 e
126 do Decreto-Lei 9.760/46 que disciplinavam a matéria. A cessao, segundo o
art.18, sera procedida por qualquer dos regimes de utilizagdo previstos do Decreto-
Lei 9.760/46, ou seja locagcdo e aforamento portanto. Logo, Segundo Gasparini,
“nao sendo aforamento sera locagdo.”"® Sendo locagdo, como ja comentado acima,
tera estrutura de permissdo de uso. Porém, distinguir-se-a da locacao, pois o bem
sera cedido, gratuitamente ou mediante condigdes, aos Estados, Municipios,
entidades educacionais, culturais ou de assisténcia social, ou para pessoas fisicas

ou juridicas, em se tratando de interesse publico ou social ou de aproveitamento

112Art. 64. Os bens imoveis da Unido ndo utilizados em servigo publico poderédo, qualquer que seja a
sua natureza, ser alugados, aforados ou cedidos

113Ver nota 111.

114Deve-se observar que o arrendamento também foi previsto no art. 64 em seu § 1°. Trata-se de
modalidade de “locagdo” na qual o objetivo é a exploragéo de frutos ou prestagdo de servigos. Ou
seja, quando se pretende tornar o imével produtivo.

115GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. p. 942

116/bidem, p. 942

1171bidem, p.942

118DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 697

119GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. p. 942
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econdbmico de interesse nacional, consoante o art. 18 da Lei 9.636/98. Ainda
segundo o § 1° do referido artigo, a cessdo de uso pode ser formalizada mediante
concesséo de direito real de uso™.

Segundo o art. 64 § 2° do Decreto-Lei 9.760/98, “o aforamento se dara
guando coexistirem a conveniéncia de radicar-se o individuo ao solo e a de manter-
se o vinculo da propriedade publica”. O aforamento ou enfiteuse nao foi previsto pelo
Cadigo Civil de 2002,"" o que se explica pelos fortes vinculos com institutos
medievais relacionados a apropriagdo de riquezas por parte da aristocracia'®. Ha
vedacdo expressa no art. 2.038 do novel Codigo quanto a possibilidade de
instituirem-se novas enfiteuses.'”” Porém, encontra-se em seu § 2° o
reconhecimento de que a enfiteuse sobre terrenos de marinha reger-se-a por lei
especial — o aforamento encontra-se regulado pela Lei 9.636/98 e pelo Decreto-Lei
9760/46, naquilo que nao foi modificado por aquela. Na licdo de Orlando Gomes
portanto, o aforamento administrativo possui “particularidades que o singularizam
[...] apresentando-se, por conseguinte, como especial modalidade da enfiteuse.”'*
Repetindo, sobre os terrenos de marinha recai o instituto do aforamento
administrativo, ndo o da enfiteuse regulada pelo antigo Codigo Civil. Entre as
particularidades daquele, arrola Gasparini'® as seguintes: foro igual a 0,6%
calculado sobre o valor do dominio pleno, o qual serd anualmente atualizado'*;
laudémio de 5% sobre o valor do dominio pleno e benfeitorias'®’; o resgate néo é
direito do foreiro, podendo a Unido aceitar ou indeferir o pedido; os direitos do
enfiteuta ndo séo transferiveis a terceiros de plano, exigindo-se a prévia licenga da
S.P.U."*®

120GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. p. 943

121A enfiteuse era prevista no Cdédigo Civil de 1916, mais especificamente em seu art. 678, cuja
redacao era a seguinte: “Da-se a enfiteuse, aforamento, ou emprazamento, quando por ato entre
vivos, ou de ultima vontade, o proprietario atribui a outrem o dominio util do imével, pagando a
pessoa, que o adquire, e assim se constitui enfiteuta, ao senhorio direto uma penséao, ou foro,
anual, certo e invariavel”

122JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. p. 1065

123Conforme o Art. 2.038 do Cdédigo Civil de 2002, “fica proibida a constituicdo de enfiteuses e
subenfiteuses, subordinando-se as existentes, até sua extingdo, as disposicbes do Cdédigo Civil
anterior

124GOMES, Orlando. Direitos Reais. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004. p. 316

125GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. p. 944

126Conforme o art. 101 do Decreto-Lei 9.760/46, com redagédo dada pela Lei 7.450/85

1270 art. 102 §1° do Decreto-Lei estipulava o valor do Laudémio em 0,5% calculados sobre o
dominio pleno do terreno e benfeitorias. Porém, tal artigo foi revogado pelo Decreto-Lei 2.398 de
1987. Nao obstante, o art. 3° do novo Decreto-Lei estipula a mesma aliquota calculada sobre a
mesma base de calculo.

128 Art. 3° § 2° alinea “c” do Decreto-Lei 2.398 de 1987
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O resgate dos terrenos da Unido dados em aforamento € permitido pelo
Decreto-Lei 9.760/46, conforme a redagao dada pela Lei 11.481/07. Tal é a dicgao do
inciso Ill do art. 103 do Decreto-Lei: “o aforamento extinguir-se-a pela remissao' do
foro, nas zonas onde ndo mais subsistam os motivos determinantes da aplicacéo do
regime enfitéutico”. O resgate pode ocorrer quando a Unido entender que n&o mais
subsistem as razdes que orientaram o emprazamento e facultar ao foreiro a remigao.
Logo, depois de notificado, pagara o foreiro a importancia de 17% sobre o valor do
dominio pleno do terreno.™®

O instituto da ocupacao é regulado no capitulo VI do Decreto-Lei 9760/46 —
com redagao dada pela Lei 9.636/98 -, com excegéo aos artigos revogados pela Lei
2.398/87. Leciona Gasparini que a Lei 9.636/98

autoriza o Poder Executivo, por intermédio da S.P.U., a identificar,
demarcar, cadastrar, registar as ocupagdes e promover a utilizagao
ordenada dos bens iméveis da Unido. Impde a administragao federal
a obrigatoriedade de rever todas as ocupacdes e proceder a
regularizagdo das em desacordo com a lei, mediante a adogéo dos
instrumentos de trespasse de uso [...] essa obrigatoriedade nao
assegura aos ocupantes qualquer direito a ocupagdo nem
indenizacdo por benfeitorias, salvo as hipoteses que especifica.
Ademais, pode a inscricdo ser cancelada a qualquer tempo,
reintegrando-se a Unido na posse do bem. Ai, portanto, esta, no

estilo tradicional, a adogao da permissao de uso™'.

O cadastramento das terras ocupadas depende de comprovacao de efetivo
aproveitamento do imével, sem o que € vedada a ocupacdo, nos termos da Lei
9.636/98, alterada pelo Decreto 3.725/01"2 em seu art. 2°. Os ocupantes de terrenos
da Unido sem titulo outorgado sao obrigados ao pagamento de taxa anual calculada
sobre o valor do dominio pleno do terreno anualmente atualizado. Sera de 2% para

as ocupagdes inscritas antes de 30.09.1988 e de 5% para as posteriores a esta

129A expressdo ‘remissdo” aqui é equivocada, sendo a correta “remigdo”. Remigcdo tem sentido
correlato ao dos verbos remir e redimir, os quais, por sua vez, vém do latim redimere, que significa
comprar de novo ou resgatar. E esse o significado que a Lei alude. Por outro lado, “remissdo” esta
ligado ao verbo remitir, oriundo do latim remittere, cuja tradugédo & perdoar. Pode estar ligada
também ao verbo remeter. DINAMARCO, Candido Rangel. Vocabulario do Processo Civil. Sao
Paulo: Malheiros, 2009. p. 243.A

130Conforme o § 2° do art. 103 do Decreto-Lei 9.760/46

131GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. p. 943

132Art. 2° Considera-se para a finalidade de que trata o art. 6° da Lei no 9.636, de 1998: | - efetivo
aproveitamento
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data.™®

133A matéria encontra-se regulada nos incisos | e Il do art. 1° do Decreto-Lei 2.398/87, conforme a
redacao que lhes deu o Decreto-Lei 2.422/98
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2 DEMARCAGAO E DISCRIMINAGAO DOS TERRENOS DE MARINHA

Neste segundo capitulo estudaremos o procedimento para determinagdo™*
dos terrenos de marinha, o qual é composto na verdade de dois processos:
primeiramente, temos o processo administrativo de demarcac¢ao da linha de preamar
meédia de 1831; num segundo momento, abre-se processo de discriminagao de
terrenos de marinha que, conforme comando legal, sera administrativo ou judicial '*.
O diploma normativo responsavel em disciplinar as regras atinentes a determinagéo
dos bens iméveis da Unido € o Decreto-Lei 9.760/46. Sendo os terrenos de marinha
espécie destes bens imoveis, como exposto pelo inciso VIl do artigo 20 da
Constituicao Federal, o citado diploma sera de suma importancia para a analise que
aqui empreenderemos.

Comegaremos com algumas observagbes terminolégicas. Segundo o
professor Hely Lopes Meirelles, “processo é o conjunto de atos coordenados para
obtencdo de decisao sobre uma controvérsia no ambito judicial ou administrativo;
procedimento é o modo de realizagdo do processo, ou seja, o rito processual.”’*®
Sendo assim, o processo pode concretizar-se através de distintos procedimentos,
dependendo, dentre outros fatores, da questdo a ser decidida. Nao é possivel haver
um processo sem um procedimento — o processo materializar-se-a na forma de
determinado procedimento -, muito embora possa ocorrer um procedimento sem que
tenhamos um processo. O ponto determinante para a existéncia de um processo € o
ordenamento de atos dirigidos a dirimir uma controvérsia; do exposto, entende-se
que um procedimento administrativo de licitagdo ou relativo a concurso publico ndo

sera um processo em sentido estrito, justamente por faltar-lhe o carater belicoso.™’

134Para uma melhor clareza conceitual, utilizaremos no que segue a expressdo “processo de
determinagdo” como género, composta pelas espécies “processo de demarcagéo” - i.e, processo
administrativo no qual se afere a linha do preamar médio de 1831 — e “processo de discriminagao”,
0 qual comporta duas subespécies: o processo de discriminagdo administrativo e o processo de
discriminacdo judicial. Neste segundo processo — processo de discriminagao - € que os terrenos
de marinha sédo devidamente dimensionados e separados de propriedades particulares. Ainda que
se julgue nao ser esta a melhor terminologia, a utilizamos por ser a escolhida pelo Decreto-Lei
9.760/46. Ou seja, o Decreto-Lei, ao referir-se a demarcagao dos terrenos de marinha, disciplina,
na verdade, a demarcagdo das linhas do preamar médio de 1831, e ndo propriamente a
demarcacgao do terreno de marinha em si, que é realizado somente no processo de discriminacao,
como acima mencionado.

135VALLE, Natalia Ribeiro do. Terras de marinha: taxa de ocupagao: (devida ou indevida, como
saber?). Sdo Paulo: RG Editores, 2007. p. 113

136MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000.
p. 628

137Ibidem, p. 628
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Por outro lado, como observa Meirelles, toda autuacdo interna, no ambito
administrativo recebe a denominacao de processo, tenha este natureza litigiosa ou
nao. Ja esta consagrado na pratica administrativa a utilizagdo da expressao
‘processo administrativo” em seu sentido lato, ou seja, naquele em que se indica
tanto um procedimento sem cunho jurisdicional’®, como nos exemplos acima citados
— processo de licitagdo, processo concursal — assim como nos casos nos quais o
objetivo principal € solucionar um conflito. Uma vez feita essa ressalva, podemos
utilizar “processo administrativo” em sua acepgao mais ampla, evitando dessa forma
divergéncias terminolégicas entre teoria e pratica, ao mesmo tempo em que
prestamos deferéncia a um rigor conceitual mais elaborado, como exige toda boa

ciéncia™®.

2.1 Processo Administrativo de demarcagao dos terrenos de marinha

O Decreto-Lei 9.760/46, do seu artigo 9° ao 14, estabelece as diretrizes para
a demarcacéao dos terrenos de marinha - que na verdade, como vimos acima, refere-
se a demarcacao das linhas do preamar médio de 1831, e ndo especificamente a
demarcagao dos terrenos de marinha no sentido de extrema-los de propriedades

particulares lindeiras, como é feito no processo de discriminagéo'?

. A competéncia
para a realizagdo de tal desiderato € outorgada a S.P.U. — Secretaria do Patriménio

da Uniao™'. A primeira medida administrativa a ser concretizada é a citagdo dos

1380 conceito de “ato ou procedimento jurisdicional” no &mbito administrativo pode causar alguma
perplexidade, de forma que alguns esclarecimentos s&o aqui necessarios. O ato jurisdicional ndo
pode ser confundido com ato judicial. A jurisdigdo é a atividade de dizer o direito, de prolatar uma
decisdo. As trés faces do poder estatal — Judiciario, Legislativo, Executivo —, em suas respectivas
competéncias, aplicando a lei para dirimir determinado conflito, exercem jurisdicdo. Por outro
lado, apenas o Poder Judiciario possui o monopdlio da Jurisdi¢cao judicial, aquela que contém o
timbre da coisa julgada material, caracterizada pela imutabilidade das decisGes. Quando se fala
em coisa julgada administrativa, tem-se, na verdade, um efeito preclusivo interno. No ambito
administrativo, a questdo ndo pode mais ser discutida, significando apenas que o contencioso
administrativo encontra-se esgotado. Nada impede, porém, a rediscussdao no ambito do Poder
Judiciario, o qual sempre tera a ultima palavra. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo
Brasileiro. p. 625

139MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do Fato Juridico: Plano da Existéncia. 14. ed. rev. S&o
Paulo: Saraiva, 2007. p. 104

140Ver discusséo levantada na nota de rodapé 133

141No artigo 9° do Decreto-Lei 9760/46 encontramos ainda referéncia a antiga denominacao do
S.P.U: Art. 9° “E da competéncia do Servico do Patriménio da Unigo (S.P.U.) a determinagdo da
posicao das linhas do preamar médio do ano de 1831 e da média das enchentes ordinarias.” Ou
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possiveis interessados, para que, desejando, manifestem-se apresentando plantas,
croquis ou quaisquer outros documentos referentes aos terrenos situados no trecho

em que serda empreendido o trabalho de demarcagéo'?

. Efetuadas as citagoes
validas, os interessados terdo o prazo de 60 dias para apresentacdo da
documentagao que julgarem pertinente™?. Uma vez juntados todos os documentos e
trabalhos topograficos necessarios, a Secretaria do Patrimbnio da Uni&o, por seu
chefe, em despacho, determinara a posicao da linha da preamar média de 1831, a
qual sera publicada em edital com objetivo de dar ciéncia aos interessados para que
se manifestem, impugnando decisées que considerarem equivocadas'*. O chefe da
S.P.U., recebendo as impugnagdes, reexaminara seu despacho. Caso confirme a
decisédo original, conforme o paragrafo unico do art. 13 do Decreto-Lei 9.760/46,
recorrera ex-officio para o Diretor da S.P.U., sem prejuizo do recurso da parte
interessada. Da decisdo do diretor da Secretaria do Patrimbnio da Unido cabe
recurso aos interessados no prazo improrrogavel de 20 dias, contados de sua

ciéncia™>.

2.2 Processo de discriminagao dos terrenos de marinha

Tendo sido realizada a fase de demarcacgao da linha do preamar médio de
1831, procede-se ao processo de discriminagdo dos terrenos de marinha.
Consoante determinacéo legal, este podera ter cunho administrativo ou judicial. '
Incumbe também ao S.P.U. promover, em nome da Fazenda Nacional, a
discriminagdo administrativa das terras de marinha, a fim de descrevé-las, medi-las
e extrema-las do dominio particular™’. No mesmo sentido, o art. 1° da Lei 9.636 de

15 de maio de 1998'%. A fase judicial devera ser aberta sempre que nao houver

seja, o Servigo do Patrimdnio da Unido é agora denominado Secretaria do Patriménio da Unido.

142VALLE, Natalia Ribeiro do. Terras de marinha: taxa de ocupacédo: (devida ou indevida, como
saber?). p. 112

143Conforme art. 11 do Decreto-Lei 9.760/46

144Conforme art. 13 do Decreto-Lei 9.760/46

145Conforme art. 14 do Decreto-Lei 9.760/46

146Decreto-Lei 9.760/46, arts. 19 a 21.

147Conforme art. 19 do Decreto-Lei 9.760/46

148Art. 1°: E o Poder Executivo autorizado, por intermédio da Secretaria do Patriménio da Unido do
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, a executar a¢des de identificagdo, demarcacao,
cadastramento, registro e fiscalizagdo dos bens imdveis da Unido, bem como a regularizagdo das
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acordo dos interessados referente aos trabalhos realizados pela Secretaria do

Patriménio da Uni&o ou quando ndo puder surtir efeito contra eles.

2.2.1 Processo Administrativo

O processo administrativo de discriminacdo de terrenos de marinha é
regulado nos arts. 22 a 31 do Decreto-Lei 9.760/46. Antes do inicio do processo, é
realizado o estudo da area que sera discriminada, sempre elaborado por pessoa
habilitada profissionalmente que apresentara memorial descritivo contendo: as
caracteristicas e continéncias do perimetro; as propriedades, posses e confinantes
existentes na localidade, com seus nomes e residéncias; as criagoes, benfeitorias e
culturas 14 encontradas; croquis; todas as demais informagbes necessarias.'®
Realizado o memorial, dar-se-a abertura ao processo administrativo de
discriminagdo, convocando-se os interessados, incluindo, entre eles, as mulheres
casadas, possuidores e confinantes. Esta convocacao deve ser efetuada em prazo
nao inferior a 60 dias antes da data agendada para a realizagdo dos trabalhos de
discriminagdo. A convocagao ou citagao sera feita aos proprietarios, possuidores,
confinantes, a todos os interessados em geral, inclusive as mulheres casadas, por
editais, e, além disso, por carta aqueles cujos nomes constarem do memorial do
engenheiro ou agrimensor.”™0O Procurador da Fazenda, juntamente com o
profissional habilitado responsavel por redigir o memorial, escrivdo designado e
servidores do S.P.U, dara inicio aos trabalhos na data marcada, requerendo ao
escrivao que fagca a chamada dos interessados que apresentardo os documentos
necessarios ao desenvolvimento do procedimento. Sera feito arrolamento de
testemunhas e poderao ser indicados até dois peritos — estes serdo eleitos pelos

interessados e colaborardo com o trabalho do engenheiro da Secretaria do

ocupacdes nesses imoveis, inclusive de assentamentos informais de baixa renda, podendo, para
tanto, firmar convénios com os Estados, Distrito Federal e Municipios em cujos territrios se
localizem e, observados os procedimentos licitatérios previstos em lei, celebrar contratos com a
iniciativa privada

149Conforme artigos 21 e 32 do Decreto-Lei 9.760/46

150Conforme art. 22 do Decreto-Lei 9.760/46

151Conforme art. 23 do Decreto-Lei 9.760/46



39

Patriménio da Uni&o."™® Ao término desta primeira fase, ficam os interessados
previamente convocados para a proxima, que ocorrera entre 30 e 60 dias contados a
partir daquela, com dia e hora designados.'® A segunda diligéncia instalar-se-a com
as formalidades da primeira, tendo por objeto a audiéncia dos interessados, o
acordo que entre eles se firmar sobre a propriedade e posses que forem
reconhecidas, o registro dos que sédo excluidos do processo, por ndao haverem
chegado a acordo ou serem revéis, e a designagdao do ponto de partida dos
trabalhos topograficos. Tudo sera assentado em autos circunstanciados, com
assinatura dos interessados presentes.'* Realizadas as mencionadas diligéncias, o
engenheiro ou agrimensor acompanhado de tantos auxiliares quantos necessarios,
procedera aos trabalhos geodésicos e topograficos de levantamento da planta geral
das terras, sua situagcdo quanto a divisdo administrativa e judiciaria do Estado,
Distrito ou Territério, sua discriminacdo, medicdo e demarcacéo, separando as da
Fazenda Nacional das dos particulares.”™™ Os peritos nomeados e as partes que
quiserem poder&do acompanhar os trabalhos topograficos'. Nos autos havera termo
para cada parte, assinado pelo responsavel com a descricdo precisa das linhas,
marcos divisorios, culturas e especificagdes da planta geral’™’. Uma vez concluidos
os trabalhos, lavrar-se-ao atos solenes e circunstanciados, em que as partes
reconhecem e aceitam os trabalhos realizados'®. Lavra-se termo em livro préprio,
pela S.P.U., com forca de escritura publica, incorporando a area que for de dominio
da Unido ao seu patriménio. Este termo é ent&o registrado em Cartorio de Registro
de Iméveis da localidade do bem. Com o registro, da-se a regularizagéo junto aos

orgédos municipais.'®

152Conforme art. 24 do Decreto-Lei 9.760/46

153Conforme o paragrafo 5° do art. 24 do Decreto-Lei 9.760/46

154Conforme art. 25 do Decreto-Lei 9.760/46

155Conforme art. 26 do Decreto-Lei 9.760/46

156Conforme o paragrafo 4° do art. 26 do Decreto-Lei 9.760/46

157Conforme art. 27 do Decreto-Lei 9.760/46

158Conforme art. 28 do Decreto-Lei 9.760/46

159VALLE, Natalia Ribeiro do. Terras de marinha: taxa de ocupagédo: (devida ou indevida, como

saber?). p. 116 e 117
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2.2.2 Processo Judicial

O processo judicial de discriminagao de terrenos de marinha é regulado nos
arts. 32 a 63 do Decreto-Lei 9.760/46. Segundo o art. 32, o processo judicial é
proposto contra aqueles que discordarem em qualquer termo da instancia
administrativa ou por qualquer motivo nao entrarem em composicao amigavel,
abrindo a Unido, por seu representante em Juizo, a instancia judicial contenciosa.
Como assinala Natalia Ribeiro do Valle, pode-se “perceber a grande importancia
dada aos possuidores de titulos legitimos, uma vez que o processo administrativo,
sem concordancia destes, ndo podera diminuir-lhes seus direitos, sendo necessario
o processo judicial”®. Consoante o art. 109 da Constituicdo de 1988, a competéncia
para dirimir o litigio € da Justica Federal.

A Unido, como autora do processo, requerera a citacdo dos proprietarios,
possuidores, confinantes e em geral de todos os interessados, para acompanharem
o processo de discriminagdo até o final, exibindo seus titulos de propriedade ou
prestando minuciosas informagdes sobre suas posses ou ocupagdes, ainda que sem
titulos documentarios''. Apresentadas as informagdes no tempo habil de 30 dias,
contados da juntada do mandado em cartério ou do termo final do edital, tera a
Unido o prazo de 60 dias para se manifestar'®. Esta manifestacdo sera formalizada
em minucioso memorial sobre os documentos, informacbes e pretensdes, e
requerera as areas como de seu dominio. Sera requerida producao de provas e
pericia, sendo que o prazo podera ser prorrogado por mais 60 dias. Realizadas tais
diligéncias, publica-se edital dando ciéncia aos interessados acerca do edital, para
que, se quiserem, manifestem-se em 30 dias.'® Realizadas as manifestagées, os
autos serao conclusos, e o magistrado excluira da agao as areas reconhecidas pela
Unido como sendo de dominio particular. Nomeara entdo o engenheiro da Secretaria
do Patrim6nio da Unido e dois peritos de sua confianga, assim como dois suplentes,

para efetuarem a discriminagcdo das areas remanescentes. Os interessados podem

160VALLE, Natalia Ribeiro do. Terras de marinha: taxa de ocupagao: (devida ou indevida, como
saber?). p. 117

161Conforme art. 34 do Decreto-Lei 9.760/46

162Conforme art. 39 do Decreto-Lei 9.760/46

163Conforme art. 42 do Decreto-Lei 9.760/46
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indicar assistente técnico para acompanhar os trabalhos.'® Deste “despacho”, como
consta do art. 44 do Decreto-Lei 9.760, cabera contestagcdo no prazo de 20 dias, a
contar de sua publicagdo. Nao havendo contestagao, o Juiz julgara de plano a agao
como procedente.'® Havendo contestagéo, o procedimento sera o de rito ordinario.
Uma vez findo o prazo para producdo de provas, procede-se a audiéncia de
instrucéo e julgamento, como reza o Codigo de Processo Civil. Proferida a sentenga
e dela intimados os interessados, iniciar-se-a o levantamento e demarcacao do
perimetro declarado pertencente a Unido, extremando-o das areas declaradas
particulares, contestes e incontestes. Para tal feito, requerera a Fazenda Nacional,
ou qualquer dos interessados, designagdo de dia, hora e lugar para comego das
operagcbes técnicas da discriminagdo, notificadas as partes presentes ou
representadas, o engenheiro ou agrimensor e os peritos.’® Na data marcada, o
engenheiro ou agrimensor, acompanhado de seus auxiliares procedera aos
trabalhos geodésicos e topograficos de levantamento da planta geral das terras, sua
situagcado quanto a divisdo administrativa e judiciaria do Estado, Distrito ou Territorio,
sua discriminacdo, medicdo e demarcacao, separando-as das terras particulares.’
Esta planta sera instruida nos autos com o memorial e relatério minucioso contento
a descricdo de toda a area de dominio publico. Havendo necessidade, o juiz
marcara prazo prorrogavel para o término destes trabalhos'®. A planta, que sera
autenticada pelo Juiz, engenheiro ou agrimensor e peritos, devera ser tdo minuciosa
quanto possivel."® Havendo duvidas relativamente aos trabalhos de demarcacéo,
deverdo estas sempre ser submetidas a andlise do juiz, que as resolvera ouvindo os
peritos, se necessario. Finalizados os trabalhos, abre o juiz prazo de 30 dias para
que as partes possam se manifestar. Realizadas as manifestacbes, sdo os autos
conclusos ao magistrado, que homologara a discriminagéo realizada, declarando as
terras de dominio publico e as de dominio particular.'® Contra esta sentenca cabera
recurso com efeito devolutivo.”" As areas disputadas pelos que houverem recorrido

da sentenca serao discriminadas com as demais — i.d, que nao foram impugnadas —

164Conforme art. 43 do Decreto-Lei 9.760/46
165Conforme art. 45 do Decreto-Lei 9.760/46
166Conforme art. 48 do Decreto-Lei 9.760/46
167Conforme art. 49 do Decreto-Lei 9.760/46
168Conforme art. 50 do Decreto-Lei 9.760/46
169Conforme art. 51 do Decreto-Lei 9.760/46
170Conforme art. 57 do Decreto-Lei 9.760/46
171Conforme paragrafo unico do art. 51 do Decreto-Lei 9.760/46
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e 0s recorrentes terdo direito de continuar a intervir nos atos discriminatorios.'”?

2.3 Problematica: colisao com os Principios Fundamentais regentes das

relagoes de Administragao Publica

Como vimos nas sec¢des acima, os processos de demarcacao e discriminagao
dos terrenos de marinha sdo de competéncia da S.P.U. — Secretaria do Patrimbnio
da Unido -, antigo Servigo do Patriménio da Unido. Esta competéncia é ditada pelos
arts. 9° e 19 do Decreto-Lei 9760/46. Suscitaremos aqui, brevemente, algumas
questdes que nos parecem agredir principios fundamentais regentes das relagbées
de Administracdo Publica, no ambito dos processos supra mencionados. Por fim, na

secao 2.5, traremos exemplos oriundos da jurisprudéncia que corroboram tal tese.

2.3.1 Colisdo com o Principio do Devido Processo Legal

Comecgaremos pela analise do art. 11 do Decreto-Lei 9.760/46. Observe-se a

redacdo dada a este dispositivo pela Lei 11.481 de 31 de maio de 2007:

Art. 1. Para a realizacdo da demarcacdo, a S.P.U. convidara os
interessados, por edital, para que no prazo de 60 (sessenta) dias
oferecam a estudo plantas, documentos e outros esclarecimentos
concernentes aos terrenos compreendidos no trecho demarcando'”,

Em sua forma original, o art. 11 previa, aos interessados, ciéncia pessoal ou por
edital. A nova redagédo prevé apenas conhecimento via edital. Segundo Melo e

Pugliese,

o Poder Publico, por ser publico, deve agir com transparéncia
juridica, a fim de que os administrados tenham conhecimento do que
estd sendo realizado pela Administragdo publica. Isso permitira aos

172Conforme art. 60 do Decreto-Lei 9.760/46
173Art. 11 do Decreto-Lei 9.670/46
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interessados seu direito ao contraditério e a ampla defesa, bem como
ao devido processo legal, consagrados pela Constituicao Federal de
1988, no seu artigo 5°, inc. LV. Ademais, interessados pelo que se
passa no interior da burocracia publica ndo se limitam apenas aos
que tém diretos interesses, mas amplia-se a toda a sociedade que,
em ultima analise, trata-se de titular dos interesses publicos'.

Conforme o art. 12 caput do Decreto-Lei 9.760/46, o edital sera afixado na
reparticao arrecadadora da Fazenda Nacional na localidade, e publicado por 3 (trés)
vezes, com intervalos nao superiores a 10 (dez) dias, no Diario Oficial, se se tratar
de terrenos situados no Distrito Federal, ou na folha que nos Estados ou Territorios
Ihes publicar o expediente. O paragrafo unico do mesmo artigo prevé ainda a
publicagdo em jornal de grande circulagdo local, porém, ainda que haja esta
previsdo, nos parece que nao andou bem o legislador ao modificar o artigo 11
original do Decreto-Lei 9.670/46, provendo, unicamente através deste meio — edital-,
conhecimento aos interessados. Tal preceito ndo parece atender ao dever de
transparéncia da Administragdo Publica frente aos seus administrados, tdo bem
esposado pelos dois autores na citagdo supramencionada. Como assinala também o

professor Hely Lopes Meirelles,

o principio da garantia da defesa, entre nos, esta assegurado no inc.
LV do art. 5° da CF, justamente com a obrigatoriedade do
contraditério, como decorréncia do devido processo legal (CF, art. 5°,
LIV), que tem origem no due process of law do Direito anglo-norte-
americano.

Por garantia de defesa deve-se entender ndo s6 a observancia
do rito adequado como a cientificagdo [grifo nosso] do processo ao
interessado, a oportunidade para contestar a acusagao, produzir
prova de seu direito, acompanhar os atos de instrucédo e utilizar-se
dos recursos cabiveis [...] processo administrativo sem oportunidade
de defesa é nulo [grifo nosso] conforme tém reiteradamente decidido
nossos Tribunais judiciais, confirmando a aplicabilidade do principio
constitucional do devido processo legal, ou, mais especificamente, da
garantia de defesa [...] € um principio universal nos Estados de
Direito, que ndo admite postergacdo nem restricbes na sua
aplicagao'®

Como observado pelo mestre, a devida cientificagdo do processo é de suma
importancia para a realizagcdo dos principios constitucionais em tela, ficando

esvaziados frente a uma citagdo deficitaria e irregular. Tal € o que parece ocorrer

174MELO, Lia dos Reis; PUGLIESE, Roberto J. Dos Terrenos de Marinha e seus Acrescidos.p.174
175MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. p. 633 e 634
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quando se prevé aos interessados o conhecimento do processo unicamente pela
via do edital, ainda quando publicado em jornais de grande circulagdo, como
determina o diploma legislativo. Assevera Candido Rangel Dinamarco que a citagéao
por edital € “extremamente excepcional, porque constitui um meio muito precario e
pouco confiavel quanto aos resultados a obter’'®. Segue o renomado processualista

consignando que

por ser excepcional, a citagao por edital é rigorosamente limitada em
sua admissibilidade, so se legitimando quando o citando estiver em
local ignorado, quando o lugar em que se encontra for inacessivel ou
quando ele préprio nao puder ser identificado pelo autor. Os casos
em que se autoriza a citagdo editalicia a pessoas nao identificadas
sdo redobradamente extraordinarios, porque implicam também a
omisséo do proprio nome e qualificacdo do demandado na petigdo
inicial, o que é em principio exigido em lei."”’

Muito embora as palavras do professor Dinamarco sejam aqui
especificamente dirigidas ao processo civil, razdo ndo ha para que ndo possam ser
transportadas para o processo administrativo. Muito pelo contrario. A Lei 9.784/99,
responsavel por regular o processo administrativo no ambito da Administragao
Publica Federal, disciplina expressamente em seu art. 2 ° obediéncia, entre outros,
aos principios da ampla defesa e contraditério. O inc. Il do art. 3° do referido diploma
legislativo assegura ainda o direito do administrado de “ter ciéncia da tramitagdo dos
processos administrativos em que tenha a condigdo de interessado, ter vista dos
autos, obter copias de documentos neles contidos e conhecer as decisdes
proferidas”. Ora, claro esta que a mera cientificagcdo via edital ndo respeita os
comandos expressos pela Lei Federal do Processo Administrativo, também
insculpidos na Constituicdo Federal em seu art. 5° inciso LV, quais sejam,
assecuracgao do contraditério e ampla defesa. No mesmo sentido, Melo e Pugliese,
ressaltando que a interpretacdo do art. 11 do Decreto-Lei 9760/46, conforme a
redacdo dada pela Lei 11.481/07,

deve-se dar consoante as normas constitucionais, porque néo se
permite que através de edital sejam convocados interessados,
conhecidos e com endereco certo, para a determinagao da posi¢ao

176DINAMARCO, Céandido Rangel. Instituicdes de Direito Processual Civil. 6. ed. rev. e atual. Séo
Paulo: Malheiros, 2009. vol. lll. p. 438
177Ibidem, p. 438
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das linhas do preamar médio, pois é sabido que, apds a demarcagao,
a propriedade passa ao dominio publico e os titulares de direitos
reais ou possessorios passam repentinamente a condigcdo de
ocupantes irregulares, sendo instados a regularizar sua situagao e a
pagar pensao pela utilizagdo do bem que, assinale-se, ja ndo lhes
pertence mais.

Assim, no que diz respeito a forma do chamamento, os
interessados certos serdo convocados pessoalmente, e os incertos,
ou que nao tenham enderecgo sabido, através de edital. Esse também
foi o entendimento do Egrégio Tribunal Federal da 4° Regido ao
julgar que tendo o interessado, titular de dominio sobre parte do
trecho objeto de demarcagao, residéncia certa, no proprio local, tem
direito a notificagcdo pessoal, devendo a Administracdo Publica
reservar a notificacido editalicia aos interessados incertos ou com
endereco desconhecido. [...] A partir do momento em que o
interessado é privado de receber informagbes sobre um
procedimento administrativo que lhe causara a imposicao de deveres
e 6nus, configura-se prejuizo evidente. [...] Utilizar esse tipo de
procedimento [edital] para com aquele que tem residéncia certa €, no
minimo, uma forma legal de omitir informacdes a respeito de um
procedimento administrativo que ira repercutir no exercicio de direitos
a propriedade, ao devido processo legal e a ampla defesa, que sdo
assegurados constitucionalmente e que irdo privar o interessado de
acompanhar esse procedimento e de questionar decisbes da
Administragdo Publica. Sem exagero, trata-se de medida extrajudicial
que caracteriza a ma-fé do notificante, merecendo que se l|he
imponha as penas decorrentes, previstas no CPC, que normatizam a
litigancia de ma-fé."”

Como se observa, a situagdo € grave. O processo de determinagdo de
terrenos de marinha tem repercussao direta no nucleo do direito fundamental a
propriedade, reconhecido no inciso XXIl do art. 5° da Constituicdo Federal. Na
verdade, a ingeréncia do Estado na esfera juridica privada é aqui ainda mais intensa
que no processo de desapropriacdo: neste, ha garantia de justa e prévia
indenizagao, como reza o inciso XXIV do art. 5° da Constituigdo Federal; naquele,
cuja natureza é essencialmente declaratéria, tal garantia € inexistente. O bem
imével, outrora considerado como alodial, € simplesmente declarado como sendo
propriedade da Unido e o antigo proprietario é urgido a regularizar sua situagdo. O
professor Juarez Freitas, na ja celebrada obra “O Controle dos Atos Administrativos

e os Principios Fundamentais”, afirma que o

“devido processo”, tomado na justa conta, afina-se com a prescrita
transformagéo paradigmatica, isto é, promove qualificada mudanga

178MELO, Lia dos Reis; PUGLIESE, Roberto J. Dos Terrenos de Marinha e seus Acrescidos. p.
178,179, 180 e 181
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de estilo do controle sistematico das escolhas administrativas
(inclusive na determinagao de nogdes indeterminadas), em lugar de
postura unilateralista (ndo raro, prepotente e arbitraria, por agdo ou
omissado). Em outras palavras, sensivelmente aplicado as relacdes
administrativas, o principio do “devido processo”’, homenageando
principios tais como eficiéncia e eficacia, & garantia-matriz associada
a seguranga juridica, de suma importancia a concretizacao do direito
fundamental & boa administragdo publica, no sentido de que ninguém

podera ser afetado em seus interesses legitimos [grifo nosso] sem
que, antes, devam ser ponderadas as suas razdes, isto &, como

pleno e medular exercicio da racionalidade do tipo dialogico'”.

A mudanga de redagao do art. 11 do Decreto-Lei 9.760/46, levada a cabo pelo
legislador através da Lei 11.481/07, segundo nosso entendimento, vai contra a sadia
“transformacéo paradigmatica” mencionada pelo professor Juarez Freitas. A ciéncia
do processo aos interessados certos, realizada unicamente por via editalicia,
realmente configura-se em atitude prepotente capaz de lesar direitos. Em outra

passagem de “O Controle dos Atos Administrativos”, sublinha-se que

a dimensdo substancial do devido processo (em liame com o
principio da proporcionalidade) passa a ser assimilada por todo
controlador sistematico, de modo que, no processo administrativo, os
meios s6 serdo juridicamente adequados se se realizar a meta
publica almejada (adequagdo meio-fim), com o emprego de
instrumentos menos restritivos ou limitadores da eficacia dos direitos
fundamentais, uma vez que se deve sacrificar o minimo para
preservar o maximo de direitos'®,

A nova dicgao do Art. 11 do Decreto-Lei 9.670/46 também nao parece afinada
com o principio da proporcionalidade. E a citagdo por edital realmente adequada
para os casos de interessados cujos domicilios sdo conhecidos? Ou seja, é a
citacdo por edital de fato uma orientacdo afinada com propdsito de trazer ao
interessado o conhecimento do processo que podera afetar-lhe direitos? Como
vimos acima, nas palavras do professor Dinamarco, a citacdo por edital é
“‘extremamente excepcional, porque constitui um meio muito precario e pouco
confiavel quanto aos resultados a obter”'®'. Sendo assim, a resposta a esta primeira

questdo parece ser negativa. Nao passando pelo teste da adequacgdo, nao

179FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais. 4. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2009. p .102

180/bidem, p.103

181DINAMARCO, Candido Rangel. Institui¢6es de Direito Processual Civil. p. 438
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precisamos nem mesmo perquirir os planos da necessidade e proporcionalidade em
sentido estrito.'®

Conforme explicamos no comego do capitulo 2, o procedimento para
determinacao dos terrenos de marinha € composto na verdade de dois processos:
primeiramente, temos o processo administrativo de demarcag¢ao da linha do preamar
médio de 1831; num segundo momento, abre-se processo de discriminagdo de
terrenos de marinha que, conforme comando legal, sera administrativo ou judicial.
Sendo assim, poder-se-ia arguir que a citacao ficta realizada no ambito do processo
de demarcacao das linhas do preamar médio de 1831 poderia ser alvo de
impugnacao dentro do processo de discriminagdo. Ainda que se pudesse defender
tal tese, observa-se que tal posicionamento da Administracdo atentaria ao principio
da economicidade. Eivado de nulidade por afrontar o direito ao contraditério e ampla
defesa do interessado, o custoso processo de demarcacédo das linhas do preamar
médio de 1831 seria declarado nulo ab initio. Todos os trabalhos teriam que

recomegar do marco zero. Como leciona o professor Juarez Freitas,

o principio da economicidade (art. 70 da CF) determina a otimizagao
da acado publica, no sentido de fazer o mais com o menor custo
possivel, sendo vedado todo e qualquer desperdicio. Ou seja: o
administrador publico esta obrigado a trabalhar com os menores
custos, sem sacrificio da qualidade final, tendo como parametro a
busca da menos onerosa atuagcdo. Nessa linha, ndo aparece, no
controle a luz da economicidade, qualquer elemento intrusivo do
espaco da discricionariedade administrativa, porque é certo que
qualquer discricionariedade valida somente o sera se guardar
vinculagao fiel aos imperativos de sensatez econdmica, incompativel

182Como ¢ sabido, o principio da proporcionalidade desdobra-se em trés subprincipios: adequagao,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito. A adequagao exige uma relagao empirica
entre o meio e o fim: o meio deve levar a realizagao do fim. Isso exige que o administrador utilize
um meio cuja eficacia (e ndo o meio ele préprio) possa contribuir para a promog¢éo gradual do fim.
O exame da necessidade envolve a verificacdo da existéncia de meios que sejam alternativos
aquele inicialmente escolhido pelo Poder Legislativo ou Poder Executivo, que possam promover
igualmente o fim sem restringir, na mesma intensidade, os direitos fundamentais afetados. Nesse
sentido, o exame da necessidade envolve duas etapas da investigacdo: em primeiro lugar, o
exame da igualdade de adequagao dos meios, para verificar se os meios alternativos promovem
igualmente o fim; em segundo lugar, o exame do meio menos restritivo, para examinar se os
meios alternativos restringem em menor medida os direitos fundamentais colateralmente afetados.
Por fim, o exame da proporcionalidade em sentido estrito exige a comparagéo entre a importancia
da realizagao do fim e a intensidade da restricdo aos direitos fundamentais. A pergunta que deve
ser formulada é a seguinte: o grau de importancia da promogéao do fim justifica o grau de restricdo
causada aos direitos fundamentais? Ou, por outro modo: as vantagens causadas pela promogao
do fim sdo proporcionais as desvantagens causadas pela adogdo do meio? AVILA, Humberto.
Teoria dos Principios: da definicdo a aplicagdo dos principios juridicos. Sao Paulo: Malheiros,
2003. p. 108,114,116



48

com qualquer desperdicio (tdo comum como condenavel).'®?

No mesmo sentido, Melo e Pugliese, ao observarem que

a Administracdo Publica por descuido, por equivoco ou até por
entender desnecessario, ndo tem cumprido os ditames de ordem
publica, prejudicando num primeiro momento os ocupantes desses
imoveis, mas, a longo prazo, a prépria Unido, ja que o procedimento
adotado, sendo nulo, nao atingira o objetivo proposto e resultara em
grandes prejuizos de ordem politica, social e principalmente
econdmica.'®

Como demonstrado acima, ndo importando o angulo através do qual se
analise a inovacao trazida pela lei 11.481/07 ao modificar o art. 11 do Decreto-Lei
9.760/46, chega-se sempre a resultados negativos. Apenas o bom senso do
administrador, extraindo a melhor inteligéncia do novo dispositivo, podera contribuir
para a observancia do direito fundamental a boa administragcao publica. Realmente,
o caminho escolhido pelo legislador ndo parece ter sido o mais adequado. Como
veremos na sec¢ao 2.5, a constitucionalidade do dispositivo legal € questionada na
ADI 4264.

2.3.2 Colisdo com o Principio da Legalidade

O Decreto-Lei 9.760/46, em seu artigo 2°, fornece o fundamento legal para
demarcagao do ponto de referéncia a partir do qual os terrenos de marinha serao
mensurados: trata-se da linha do preamar médio de 1831. A regra é clara e explicita,
havendo também permisséo subsidiaria para que a determinacgéo seja feita “a vista
de documentos e plantas de autenticidade irrecusavel, relativos aquele ano, ou,
quando ndo obtidos, a época que do mesmo se aproxime”'®®., Segundo Melo e

Pugliese,

nao se trata de uma opcao oferecida pelo legislador de utilizar ou ndo
a linha de preamar média de 1831 como ponto de partida, mas sim

183FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais. p. 125
184MELO, Lia dos Reis; PUGLIESE, Roberto J. Dos Terrenos de Marinha e seus Acrescidos.p.182
185Artigo 10 do Decreto-Lei 9.760/46
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uma forma de se valer de outros meios que facilitem o processo de
demarcacdo dos terrenos de marinha. Esse ndo tem sido, no
entanto, o entendimento da Administragdo publica, que através da
Instrucdo Normativa 02, de 12 de Marco de 2001, no artigo 2°,
paragrafo 2°(sic)'®®, determinou que a Linha de Preamar Média de
1831 — LPM sera determinada pela SPU a partir de plantas e
documentos de autenticidade irrecusavel, relativos ao ano de 1831,
ou, quando néo obtidos, a época que do mesmo mais se aproxime, e
de observagbes de marés. Em outras palavras, o parametro
estabelecido pelo Decreto-Lei n° 9.760/46 passou a ter importancia
secundaria distante do determinado pela referida Marginalia. '®

Na opinido dos autores, tal regramento contraria o ordenamento juridico. A
Administracdo, ao segui-lo, estaria agindo de modo ilegal.’® Outro problema
referente a Instrugdo Normativa 02 encontra-se em seu art. 2° § 2°, cuja redagao

transcrevemos:

Na determinag&o da cota basica'® relativa a preamar média de 1831,
deverao ser consideradas a média aritmética das maximas marés
mensais (marés de sizigia'®) [grifo nosso] daquele ano, ou do que
mais dele se aproximar, utilizando-se os dados da estagéo
maregrafica mais proxima constante das tdbuas de marés,
publicadas pela Diretoria de Hidrografia e Navegacdo do Comando
da Marinha (DHN)™"

Também este dispositivo encontra-se em colisdo com o disciplinado pelo

1860s autores referem-se aqui, na verdade, ao paragrafo 1°, ndo ao 2°. Segundo a redagéo do
paragrafo 1° do art. 2° da Instru¢do Normativa n. 2 de 12 de margo de 2001, temos que: “§ 1° A
Linha de Preamar Média de 1831 - LPM sera determinada pela SPU a partir de plantas e
documentos de autenticidade irrecusavel, relativos ao ano de 1831, ou, quando nao
obtidos, a época que do mesmo mais se aproxime, e de observagdes de marés.” Disponivel em
<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Leqislacao/Instrucao_Normativa/010312_IN_2
.pdf>. Acesso em 8 de outubro de 2011

187MELO, Lia dos Reis; PUGLIESE, Roberto J. Dos Terrenos de Marinha e seus Acrescidos.
p.138

188/bidem, p. 140

189Segundo item 3.6 da ON GEADE (Orientacdo Normativa da Geréncia de area de Cadastramento
e Demarcacgéo) n° 2 de 12 de margo de 2001, cota basica é “o valor numérico que expressa a
média aritmética das maximas marés mensais, reduzido ao mesmo referencial altimétrico da base
cartografica utilizada. A Orientagdo Normativa numero 02 encontra-se disponivel em
<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/L egislacao/orientacao_normativa/ON_GEADE

02_terrenos_marinha.pdf>. Acesso em 8 de outubro de 2011

190Sizigia, do grego suzugia, indica “conjungdo, unido”. Quando a Lua encontra-se entre a Terra e 0
Sol, diz-se estar em sizigia inferior — a Lua esta invisivel(Lua nova). A sizigia superior ocorre
guando a Terra encontra-se entre o Sol e a Lua — Lua cheia. Enciclopédia Mirador Internacional.
Sao Paulo: Encyclopaedia Britannica do Brasil Publicagées, 1983. vol. 13. p. 7005

191INSTRUCAO NORMATIVA N° 2, DE 12 DE MARGCO DE 2001. Disponivel em

<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/lL egislacao/Instrucao_Normativa/010312_IN 2
.pdf>. Acesso em 8 de outubro de 2011
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Decreto-Lei 9.760/46. Enquanto este determina apuragdo do preamar médio — i.e,

média aritmética de todos (maximos, minimos e intermediarios) os preamares

mensurados durante determinado intervalo temporal —, aquele comanda que tal
média seja efetuada somente sobre as marés de sizigia, reconhecendo, ao mesmo
tempo, que estas qualificam-se como as “maximas marés mensais”. O caput deste
artigo reza que a linha de preamar média € “determinada pela interse¢céo do plano
horizontal que contém os pontos definidos pela cota basica '*’[grifo nosso],
representativa do nivel médio das preamares do ano de 1831”.' Ora, claro
estd que se tal média for realizada ndo sobre todas as marés possiveis'®, mas
apenas sobre as marés maximas — de sizigia portanto -, a posicéo encontrada sera
naturalmente mais proxima da costa do que seria no primeiro caso. Sendo assim, o
risco de invasao de terrenos alodiais € manifesto.

Outro problema € a pratica, muitas vezes empregada pela S.P.U., de adotar a
linha onde comecga a vegetagdo natural — a denominada linha de jundu — como a
correspondente a linha do preamar médio do ano de 1831, pecando por falta de
fundamento cientifico’®,como assinala o professor Obéde Pereira Lima'®. No

mesmo sentido, Diégenes Gasparini, ao afirmar que

em razao da falta de demarcagéao, o Judiciario, os particulares e os
6rgaos publicos, inclusive a S.P.U., tém aceito outro critério, diferente
do previsto no Decreto-Lei 9.760/46, para determinar a linha que
separa(sic)'¥” as marinhas das terras particulares. Substituem os

192Como acima explanado, segundo item 3.6 da ON GEADE (Orientagdo Normativa da Geréncia de
area de Cadastramento e Demarcacgédo) n° 2 de 12 de margo de 2001, cota basica é “o valor
numérico que expressa a média aritmética das maximas marés mensais, reduzido ao mesmo
referencial altimétrico da base cartogréfica utilizada. Disponivel em
<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/L egislacao/orientacao_normativa/ON_GEADE
_02 terrenos_marinha.pdf>. Acesso em 8 de outubro de 2011

193INSTRUCAO NORMATIVA N° 2, DE 12 DE MARGO DE 2001. Disponivel em
<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/lL egislacao/Instrucao_Normativa/010312_IN 2
.pdf>. Acesso em 8 de outubro de 2011

194A amplitude [das marés] varia de dia para dia, desde um maximo, que se da nas proximidades
da fase de Lua nova ou Lua cheia — marés de aguas vivas ou de sizigias —a um valor minimo
nas proximidades da fase da Lua crescente ou minguante — marés de aguas mortas ou de
quadraturas. LIMA, Obéde Pereira. Localizagdo Geodésica da linha de preamar média de 1831
— LPM 1831, com vistas a demarcacao dos terrenos de marinha e seus acrescidos. p. 80

195LIMA, Obéde Pereira. Localizagdo Geodésica da linha de preamar média de 1831 — LPM
1831, com vistas a demarcacéao dos terrenos de marinha e seus acrescidos. p. 44

1960ficial Superior da Marinha do Brasil — Capitdo de Fragata -, engenheiro cartégrafo, doutor em
engenharia civil pela UFSC, autor da tese “Localizagdo geodésica da linha de preamar média de
1831, com vistas a demarcagao dos terrenos de marinha e seus acrescidos”

197As linhas do preamar médio de 1831 indicam o marco inicial de contagem dos 33 metros que
compordo o terreno de marinha. Logo, ndo séo as linhas que separam os terrenos alodiais das
marinhas. As linhas que separam os terrenos privados dos terrenos de marinha estao portanto a
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peritos a linha da preamar média de 1831 pela linha de jundu,
caracterizada pelo inicio de uma vegetagao (jundu), sempre existente
além das praias e para o interior das terras que com elas confinam.

O critério, a nosso ver, embora resolva na pratica os problemas
decorrentes da falta de demarcacgao oficial da faixa dos trinta e trés
metros, ressente-se de legalidade. A aceitagado, pelo Judiciario e pela
S.P.U., ndo o torna legal. Por ele, ndo se atende ao prescrito no art.
2° do Decreto-Lei n. 9.760/46, que exige sejam os trinta e trés metros
contados da linha de preamar média de 1831 [...]'®®

Neste momento, o leitor mais critico poder-se-ia perguntar: sim, é verdade
que o comando exarado pelo Decreto-Lei é claro. Como porém determinar as linhas
do preamar médio de 1831, linhas que existiram ha mais de 150 anos? Trata-se de
procedimento factivel ou mera quimera legislativa, impossivel de ser realizada na
pratica? Na segdo 2.4 desta monografia faremos uma brevissima explicacédo de
como a retrovisao das linhas do preamar para o ano de 1831 - ou para qualquer ano
passado ou futuro - pode ser empreendida cientificamente através de uma técnica
conhecida como “analise harménica” de marés, ou “analise de Fourier”. No entanto,
para o argumento a ser defendido aqui, tal explanagéo faz-se desnecessaria. Ainda
que tal retrovisdo nao fosse possivel, ndo se justifica a troca da linha encontrada
mediante a média das linhas de preamar — ainda que atuais — pela linha
caracterizada pela vegetacao — linha de jundu — ou pela linha encontrada mediante
a meédia das linhas de preamar maximas — sizigias. A adogao destas duas ultimas
linhas desloca os terrenos de marinha na diregdo da costa, havendo grande
probabilidade de invasdo de terrenos privados, como ja mencionamos. A agressao
ao direito de propriedade é patente. Segundo o conhecido administrativista alemao

Hartmut Maurer,

a intervencdo em direitos de liberdade e propriedade deve, sem
excegao, apoiar-se em fundamentagao legal, resultando ndo so6 da
orientagdo tradicional da reserva legal geral sobre a intervencdo da
administracao, mas também dos direitos fundamentais
constitucionalmente estabelecidos, os quais protegem amplamente a
liberdade e propriedade do cidadao, podendo ser limitados apenas
com supedaneo em lei ou base legal (tradugdo nossa)'®®.

33 metros (pelo menos) das linhas do preamar! De qualquer forma, entende-se o sentido que o
autor quis dar a descrigao.

198GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. p. 940

199Eingriffe in Freiheit und Eingentum miissen durchweg auf eine gesetzliche Grundlage gestiitzt
werden kénnen. Das ergibt sich nicht nur aus der Traditionellen Ausrichtung des Allgemeinen
Gesetzesvorbehalts auf die Eingriffsverwaltung, sondern auch aus den grundgesetzlich
festgelegten Grundrechten, die Freiheit und Eigentum des Birgers umfassend schiitzen und nur
durch Gesetz oder auf Grund eines Gesetzes beschrdnkt werden kénnen. MAURER, Hartmut.
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Nos parece haver aqui clara agressdo ao principio da legalidade, pois os
procedimentos acima descritos s&o levados a cabo a revelia do disciplinado pelo
Decreto-Lei 9760/46, fazendo uso de parametros para aferigdo das linhas do
preamar médio de 1831 que n&do concordam com o diploma legislativo. Ainda na

licdo de Maurer:

o principio da legalidade vincula a administracdo as normas do
legislador e a submete simultaneamente ao controle da jurisdigéo
administrativa, a qual tem de examinar a observancia das leis pela
administracdo no ambito de sua competéncia. Contém dois
componentes, o principio da primazia da lei e 0 da reserva legal. [...]
Este principio [principio da primazia da lei] expressa a vinculagao da
administracdo as leis existentes e afirma que ela nao deve tomar
medidas contrarias a estas. O principio da primazia vale ilimitada e
incondicionalmente para toda a seara administrativa. (tradugao
nossa)?®.

Esta vinculacdo, como exposto, por vezes nao € respeitada. O principio da
legalidade encontra-se expresso na Constituicdo Federal de 1988 nos arts. 5° inciso
11207, 3722 e 84 inciso IV?®. A insisténcia do constituinte originario para com este

principio possui raizes histéricas. Celso Antonio Bandeira de Mello comenta que

pode parecer, até mesmo, estranho que a lei Maior haja se ocupado
com tao insistente reiteracdo em sublinhar a inteireza do principio da
legalidade. Fé-lo, entretanto, a sabendas, por advertida contra a
tendéncia do Poder Executivo de sobrepor-se as leis. E que o
Executivo, no Brasil, abomina a legalidade e tem o costumeiro habito
de afronta-la, sem ser nisto coartado, como devido. Dai a insisténcia
constitucional, possivelmente na expectativa de que suas dicgdes tao
claras e repetidas ad nauseam encorajem o Judiciario a reprimir os

Allgemeines Verwaltungsrecht. 11. Aufl. Miinchen: Beck, 1997. p. 109

200Der Grundsatz der Gesetzméapigkeit der Verwaltung bindet die Verwaltung an die Regelung des
Gesetzgebers und unterwirft sie damit zugleich der Kontrolle der Verwaltungsgerichtsbarkeit, die
die Beachtung der Gesetze durch die Verwaltung im Rahmen ihrer Zustédndigkeit zu priifen hat. Er
enthélt zwei Komponenten, ndmlich einmal den Grundsatz des Vorrangs des Gesetzes und zum
anderen den des Vorbehalts des Gesetzes. [...] Dieser Grundsatz [Grundsatz des Vorrangs des
Gesetzes] bringt die Bindung der Verwaltung an die Bestehenden Gesetze zum Ausdruck und
besagt, daf die Verwaltung keine MaBnahmen treffen darf, die einem Gesetz widersprechen
wiirden. Das Vorrangprinzip gilt uneingeschrénkt und unbedingt fiir den gesamten Bereich der
Verwaltung. MAURER, Hartmut. Allgemeines Verwaltungsrecht. p. 104

201Art. 5° Il - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei

202Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte

203Art. 84 IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e
regulamentos para sua fiel execugao
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desmandos do Executivo.?®*

O principio da legalidade desempenha funcdo decisiva no Estado
Democratico de Direito, pois possibilita a mantenca da triparticdo dos poderes,
impedindo que haja concentragdo desmesurada de forgca num “mesmo homem ou
corpo de principais”.?® Trata-se de uma experiéncia eterna que todo homem que
possui poder é levado a dele abusar®®. Por isso € importante que aquele que faz as
leis ndo as execute nem julgue; que o que julga ndo faga as leis nem as execute; e
que aquele que as executa ndo faga as leis nem as julgue. O principio da legalidade
permite que o cidadao encontre-se protegido de demasias do executivo, negando a
este o poder de “estabelecer as regras que impliquem limitagdes a liberdade e
propriedade das pessoas. Com efeito, foi justamente para deter o poder do monarca,
cujo sucessor € o Executivo, que se concebeu este mecanismo, difundido no mundo
civilizado”.?"

Muito embora as leis — em sentido formal — e atos administrativos normativos,
a exemplo de regulamentos e outras espécies, partiiharem semelhangas como a
propriedade de serem atos gerais e abstratos, diferenciam-se substancialmente em
relagdo as garantias democraticas capazes de oferecer. Em primeiro lugar, a lei
provém do Parlamento, érgao colegiado. Trata-se de instituicdo na qual os mais
diversos anseios da sociedade podem ser expostos e debatidos. La encontram-se
representadas as varias tendéncias ideoldgicas: € verdadeiro espelho de correntes
sociais. Ainda que os distintos pontos de vista ndo possam, por vezes, serem
simultaneamente contemplados, o simples fato de haver articulagdo e composicdes
€ elemento extremamente salutar para o espirito democratico. Como assevera Celso

Antoénio Bandeira de Mello,

com isto, as leis ganham, ainda que em medidas variaveis, um grau
de proximidade em relagdo a média do pensamento social
predominante muito maior do que o que ocorreria caso fossem a
simples expresséo unitaria de uma vontade individual [...] Se fosse
possivel, mediante simples regulamentos®®® expedidos por

204MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p. 334

205/bidem, p. 330

206MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. O Espirito das leis. 2 ed. Tradugao Cristina
Murachco. Sao Paulo: Martins Fontes, 1996. p. 166

207MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p. 330

208Bandeira de Mello refere-se nesta passagem especificamente a regulamentos. Observa-se,
porém, que todo o argumento também & vélido para outros atos administrativos de carater
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presidente, governador ou prefeitos, instituir deveres de fazer ou néo
fazer, ficariam os cidaddaos a mercé, sendo da vontade pessoal do
ungido no cargo, pelo menos, da perspectiva unitaria, monolitica, da
corrente do pensamento de que estes se fizessem porta-vozes. Mas
ndo so isto, entretanto. Ha mais.

O préprio processo de elaboragao das leis, em contraste com o
dos regulamentos, confere as primeiras um grau de controlabilidade,
confiabilidade, imparcialidade e qualidade normativa muitas vezes
superior ao dos segundos, ensejando, pois, aos administrados um
teor de garantia e protec&do incomparavelmente maiores.

E que as leis se submetem a um trAmite gracas ao qual é
possivel o conhecimento publico das disposicdes que estejam em
caminho de ser implantadas. Com isto, evidentemente, ha uma
fiscalizacao social, seja por meio da imprensa, de érgaos de classe,
ou de quaisquer setores interessados, 0 que sem duvida, dificulta ou
embarga eventuais direcionamentos incompativeis com o interesse
publico geral, ensejando a irrup¢cdo de tempestivas alteracdes e
emendas para obstar, corrigir ou minimizar decisdes. [...] Demais
disto, proporciona, ante o necessario tramite pelas Comissdes e o
reexame pela Casa Legislativa revisora, aperfeicoar tecnicamente a
normatizagdo projetada, embargando a possibilidade de erros
grosseiros, ilogismos ou inconveniéncias mais flagrantes.
Finalmente, propicia um quadro normativo mais estavel, a bem da
seguranca e certeza juridicas, sem as quais & impossivel um
planejamento razoavel da atividade econémica das pessoas e
empresas e até dos projetos individuais de cada qual. E, até mesmo
para garantir o desfrute de todas as vantagens mencionadas, o
constituinte brasileiro teve o cuidado de regular minuciosamente o
processo legislativo, obstando a que, por disposi¢cdes
infraconstitucionais, se pudesse estabelecer um rito menos prudente
na elaboracao das leis.

Ja os regulamentos carecem de todos estes atributos e, pelo
contrario, propiciam as mazelas que resultariam da falta deles,
motivo pelo qual, se sao perfeitamente prestantes e Uteis para a
simples delimitacdo mais minudente das providéncias necessarias ao
cumprimento dos dispositivos legais, seriam gravemente danosos —
0 que é sobremodo claro em pais com as caracteristicas politicas do
Brasil — se pudessem, por si mesmos, instaurar direitos e deveres,
impondo obrigagbes de fazer ou nao fazer.?®

Do exposto, verifica-se que ainda que se trate de ato administrativo

normativo, com carater geral e abstrato, os comandos presentes no art. 2°,

normativo. Alias, o que restringe o regulamento, a fortiori restringira outros atos de hierarquia
inferior, como o préprio autor menciona em outra passagem: “Tudo quanto se disse a respeito do
regulamento e de seus limites aplica-se, ainda com maior razdo, a instrugdes, portarias,
resolugdes , regimentos ou quaisquer outros atos gerais do Executivo. E que, na piramide juridica,
alojam-se em nivel inferior ao proprio regulamento. Enquanto este é ato do Chefe do Poder
Executivo, os demais assistem a autoridades de escalao mais baixo e, de conseguinte, investidas
de poderes menores. Tratando-se de atos subalternos e expedidos, portanto, por autoridades
subalternas, por via deles o Executivo ndo pode exprimir poderes mais dilatados que os
suscetiveis de expedigdo mediante regulamento. MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de
Direito Administrativo. p. 353
209MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p. 352 e 353
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paragrafos 1° e 2 ° da Instrucdo Normativa 02, de 12 de Marco de 2001, ndo se
justificam sob nenhum aspecto. Os métodos de determinagéo das linhas do preamar
médio de 1831 ali disciplinados carecem de fundamento cientifico, colidindo com o
Decreto-Lei 9.760/46. A pratica da utilizagdo da linha de jundu incorre nos mesmos
erros. E mais, como lembra Maurer, ato administrativo que desrespeite o principio da
legalidade é ato antijuridico?’®. No mesmo sentido, a lapidar licdo do professor

Juarez Freitas,

210Der Verwaltung ist rechtmapig, wenn er allen Anforderungen entspricht, die die
Rechtsordnung an ihn stellt. Er ist rechtswidrig oder fehlerhaft (die beiden Ausdriicke
werden synonym gebraucht), wenn er auch nur in einer Beziehung mit dem geltenden
Recht nicht im Einklang steht. Die Rechtswidrigkeit ist gleichsam das negative Spiegelbild
der Rechtmapigkeit. Zu beachten ist, daf3 die Rechtswidrigkeit nicht nur auf der falschen
Auslegung oder Anwendung der MaBgeblichen Rechtsnormen, sondern auch auf der
unzulanglichen Ermittlung oder fehlerhaften Bewertung der entscheidungserheblichen
Tatsachen beruhen kann. Denn auch dann, wenn die Behdrde von einem unzutreffenden
Sachverhalt ausgeht, gelangt sie zu einem rechtswidrigen Ergebnis. Diese ,tatsachliche
Seite“ spielt in der Praxis eine erhebliche Rolle, sie ist oft das Hauptproblem. [...] Der
Verwaltungsakt  entspricht den rechtlichen Anforderungen und ist daher rechtmagig,
wenn im Konkreten Fall die Behérde zum Handeln durch Verwaltungsakt befugt war
(Zulassigkeit des Verwaltungsakts); wenn die mafgeblichen Zustandigkeit -, Verfahrens —
und Formvorschriffen beachtet wurden(formelle Rechtmaigkeit); wenn der
Verwaltungsakt inhaltlich mit dem geltenden Recht vereinbar ist (materielle
Rechtmagigkeit). MAURER, Hartmut. Allgemeines Verwaltungsrecht. p. 224.
O ato administrativo é juridico quando corresponde a todas as exigéncias que o
ordenamento juridico lhe impde. E antijuridico ou viciado (ambas expressdes s&o
utilizadas como sindénimas) quando ainda em apenas uma unica relagcao nao esteja de
acordo com o direito vigente. A antijuridicidade &, por assim dizer, a imagem refletida
negativa da juridicidade.
Deve-se observar que a antijuridicidade pode-se basear ndo s6 na falsa interpretacéo e
aplicagao das normas juridicas determinantes como também na investigagao inadequada
ou avaliacdo errébnea dos fatos materiais. Chega-se a um resultado antijuridico também
quando a autoridade parte de um fato incorreto. Esta “feicdo fatica” desempenha na
pratica um papel relevante, sendo frequentemente o problema principal.
O ato administrativo corresponde as exigéncias legais sendo portanto juridico quando: no
caso concreto, a autoridade estava autorizada a agir por ato administrativo
(admissibilidade do ato administrativo); quando as prescricbes de competéncia,
procedimento e forma forem observadas (juridicidade formal); quando o conteudo do ato
administrativo é compativel com o direito vigente (juridicidade material) (tradugao nossa)
[Die materielle Rechtmapigkeit] bezieht sich auf den Inhalt des Verwaltungsakt und
verlangt, daB die in dem Verwaltungsakt zum Ausdruck kommende Regelung den
rechtlichen Anforderungen entspricht.
a) Ubereinstimmung mit den bestehenden Gesetzen und Rechtsgrundsatzen. Es versteht
sich von selbst, daf3 ein Verwaltungsakt — zumal als ,Rechtskonkretisierungakt - mit den
Rechtsnormen, deren Vollzug er dient, vereinbar sein mup. Darlber hinaus, muf er mit
allen einschlagigen Rechtsvorschriften und Rechtsgrundsatzen, einschlieplich denen der
Verfassung, im Einklang stehen (Grundsatz des Vorrangs des Gesetzes)
b) Ermachtigungsgrundlage. Der Verwaltungsakt muf sich ferner auf eine gesetzliche
Grundlage stitzen lassen, soweit der Grundsatz des Vorbehaltes des des Gesetzes
reicht. Eine gesetzliche Ermachtigungsgrundlage fehlt auch dann, wenn die Rechtsnorm,
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Deve operar a legalidade, antes de mais, como firme anteparo
contra os subjetivismos arbitrarios de todos os tipos (toda
arbitrariedade, por acdo ou omissao, mostra-se autocontraditéria e
antijuridica). Enfatize-se: a legalidade € principio entre principios,
mas indescartavel para observar o direito fundamental a boa
administracao publica.?" 2'2

Recapitulando o que vimos nesta segdo, e baseando-nos nos argumentos
apresentados, observamos que a pratica de demarcagdo das linhas do preamar
meédio de 1831, utilizando-se a linha de jundu ou as médias das linhas de maré de
sizigia, n&do se coadunam com o disposto no Decreto-Lei 9.760/46. Como veremos
na proxima segao, a demarcagao deve ainda considerar o progressivo aumento dos
oceanos como atestado pelo IPCC. Além disso, para fiel cumprimento de afericéo de
mare, entendido o termo em seu sentido estrito, deve-se levar em conta apenas a
periodicidade da interacdo do componente gravitacional do sistema Terra-Lua-Sol,
i.e, para determinagao cientifica da retrovisdo do preamar médio de 1831 ha de ser
realizada analise de Fourier sobre o movimento oscilatorio da altura do mar. Estes

conceitos sdo explanados a seguir.

auf der der Verwaltungsakt beruht, wegen gegen héherrangiges Recht rechtswidrig oder
verfassungswidrig und deshalb nichtig istt. MAURER, Hartmut. Allgemeines
Verwaltungsrecht. p. 223

[A juridicidade material] diz respeito ao conteudo do ato administrativo e exige que a
regulacdo expressa no ato administrativo corresponda as exigéncias juridicas.
a)Concordancia com as leis e principios de direito existentes. Entende-se por si s6 que
um ato administrativo — especialmente como “ato de concretizagédo do direito” - deve ser
compativel com as normas juridicas a cuja efetivacao ele serve. Além disso, deve estar
de acordo com todas as normas e principios de direito relevantes, inclusive aqueles
presentes na constituicao (principio da primazia da lei)

b)Fundamento da autorizagdo. O ato administrativo deve, além disso, apoiar-se em
fundamento legal, até onde alcanca o principio da reserva legal. Falta também um
fundamento de autorizacdo legal quando a norma juridica sobre a qual se baseia o ato
administrativo é antijuridica ou inconstitucional, devido infragcdo a norma de hierarquia
superior, sendo nula. (tradu¢do nossa)

211FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais. p. 74

212A0 mesmo tempo, assevera o professor Juarez Freitas que “ndo se deve fazer, pois, leitura
distorcida do principio da legalidade, que inviabiliza a resisténcia motivada (com procedimentos
préprios) contra inconstitucionalidades manifestas. A ideia de obediéncia, por mais reflexiva que
pareca, as vezes esta em conubio com o servilismo. FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos
Administrativos e os Principios Fundamentais. p 81



57

2.4 Método cientifico para determinacgao das linhas do preamar médio de 1831

Como reza o Decreto-Lei 9.760/46, a linha utilizada para demarcagao de
terrenos de marinha deve ser a do preamar médio de 1831. Esta data possui
conotacgao historica, estando associada a primeira observagcao de marés realizada
no porto do Rio de Janeiro no decorrer de todo o ano de 1831 - de 00:00 hora do
dia 01/01 as 24:00 horas de 31/12 foram realizadas no porto dessa cidade as
primeiras observa¢des medidas do nivel do mar no Brasil e, talvez, na América do
Sul.?® Claro esta que tal comando legal causa determinado grau de perplexidade no
intérprete mais cético. Afinal, como €& possivel ter acesso as linhas de maré que
ocorreram ha mais de 150 anos ? Trata-se de mera quimera legislativa, dissociada
de qualquer acesso epistemologico concreto? Como é frequente nas ciéncias
naturais, problemas que para nossos antepassados eram considerados intrataveis -
com o avango dos conhecimentos nas areas da fisica, matematica e informatica -
tornam-se passiveis de solugdes. O progresso cientifico tem alcangado faganhas
além dos sonhos mais ousados dos filésofos?™. Por mais surpreendente que seja, ha
também técnica adequada para a elucidacido do problema das linhas do premar
meédio de 1831. Faremos aqui um breve relato de como isso € possivel.

Em primeiro lugar, deve-se ter claro o conceito de maré. Ha tanto um uso
popular da palavra - lato -, significando qualquer mudanga do nivel do mar; e
outro mais estrito: variagdes periddicas deste nivel. Embora qualquer definigdo de
marés seja um pouco arbitraria, ela tem que enfatizar esta natureza periédica e
regular do movimento, seja ele do nivel da superficie do mar, das correntes, da
pressao atmosférica ou de movimentos tectdnicos. Por outro lado, a definicao

cientifica de maré é aquela que indica como fator determinante para a variacao

213LIMA, Obéde Pereira. Localizagdo Geodésica da linha de preamar média de 1831 — LPM
1831, com vistas a demarcagio dos terrenos de marinha e seus acrescidos. p.25

214Em “Unweaving The Rainbow”, Richard Dawkins, o renomado bidlogo evolucionista britanico da
Universidade de Oxford, relata uma curiosa gafe envolvendo o célebre Auguste Comte. O filésofo,
em seu “Curso de Filosofia Positiva”, de 1855, afirmara que jamais seria possivel ao ser humano
ter acesso, por método algum, a composi¢do quimica e estrutura mineral das estrelas. O
conhecimento positivo sobre tais astros estaria para sempre limitado a sua geometria e fendmenos
mecanicos. Porém, com as técnicas espectroscopicas desenvolvidas pelo grande fisico alemao
Joseph von Fraunhofer, através da simples decomposicdo da luz emitida pelas estrelas, suas
composi¢des quimicas foram rapidamente desvendadas. DAWKINS, Richard. Unweaving the
Rainbow: Science, Delusion and the Appetite for Wonder. New York: Mariner Books, 2000. p. 102
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periodica a interacdo gravitacional entre a Terra, o Sol e, principalmente, a Lua.?'

Segundo Lima, maré se configura como

a variagao periodica do nivel do mar sob a influéncia de forgas
astrondmicas, de modo que apresenta um maximo
aproximadamente a cada 12 horas e 25 minutos — tempo este que
corresponde a metade de um dia lunar, € que 0os minimos, por
sua vez se sucedem a intervalos semelhantes de cerca de 6
horas e 12 minutos apdés cada preamar. Neste caso diz-se que a
maré é semidiurna®'®. Os maximos sdo chamados de preamares
(PM) e os minimos de baixa-mares (BM)*"".

Do exposto, fica claro que o engenheiro, ao realizar as medi¢cdes das linhas
do preamar, deve levar em conta apenas a influéncia gravitacional peridédica. Porém,
como fazer para filtrar outras eventuais interacdes periddicas que influem no nivel do
mar? A técnica a ser utilizada é conhecida por “Analise de Fourier’, em homenagem
ao seu descobridor, o grande matematico francés do século XVIII, Joseph Fourier.
Basicamente, Fourier descobriu que qualquer funcéo periddica, independente de seu
formato, podendo inclusive conter um numero finito de descontinuidades, pode ser
representada por uma série de fungbes sinusoidais®'®. As técnicas por ele
desenvolvidas permitem encontrar a amplitude de cada uma destas componentes?'.
Lembramos aqui que o objetivo do perito, ao realizar a analise da altura do mar, é
justamente achar a amplitude da componente gravitacional, pois por definicdo — vide
supra — € ela que estabelece o conceito de maré em sentido estrito. Além da
componente gravitacional, ha outras varias interagdes responsaveis pela alteragcao
periodica do nivel do mar. Entre as variagdes sazonais, ha quatro principais:
diminuicdo da pressao atmosférica, aumento da quantidade de calor dos oceanos,
diminuigao de salinidade, aumento na componente dos ventos dirigidas para terras e

nas correntes litoraneas?®. Outras variagdes importantes de curta duragdo sio:

215LIMA, Obéde Pereira. Localizagdo Geodésica da linha de preamar média de 1831 — LPM
1831, com vistas a demarcacao dos terrenos de marinha e seus acrescidos. p. 72

2160u seja, duas preamares por dia.

217LIMA, Obéde Pereira. Localizagdo Geodésica da linha de preamar média de 1831 — LPM
1831, com vistas a demarcacio dos terrenos de marinha e seus acrescidos. p. 73

218De um ponto de vista matematico, uma “série” significa uma soma de infinitos termos. Na série de
Fourier, a fungéo periddica é entdo expressa através de uma soma infinita de fungdes sinusoidais,
i.e, trigonométricas. HSU, Hwei P. Anélise de Fourier. Traducdo de Paulo Ivo Queiroz. Rio de
Janeiro: Livros Técnicos e Cientificos, 1972. p. 4

219HSU, Hwei P. Analise de Fourier. p. 4

220LIMA, Obéde Pereira. Localizagao Geodésica da linha de preamar média de 1831 — LPM
1831, com vistas a demarcagao dos terrenos de marinha e seus acrescidos. p. 62
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modificagdes climaticas, ajustamentos isostaticos, efeitos tectonicos locais,
variagdes de pressado atmosférica, modificacdo na circulacdo oceanica e deformacao
do geoide por efeitos gravitacionais.?”’ Através da analise de Fourier, todas estas
componentes podem ser isoladas da componente gravitacional sobre os mares.
Desta forma, chega-se com precisdo a medida exata da linha do preamar meédio.
Trata-se de técnica extremamente poderosa.?? Por fim, deve-se também considerar
o aumento gradual — nao periddico — do nivel do mar ao longo dos ultimos dois
séculos. Na pagina de numero 61, trazemos um grafico obtido no sitio do IPCC —

Intergovernmental Panel on Climate Change?? — que mostra a dramatica subida do

221LIMA, Obéde Pereira. Localizagao Geodésica da linha de preamar média de 1831 — LPM
1831, com vistas a demarcacao dos terrenos de marinha e seus acrescidos. p. 62

222Richard Dawkins, em “Unweaving The Rainbow”, da-nos um curioso exemplo no qual a analise
de Fourier poderia ser utilizada: | recently saw, on a road in the Kruger National Park in South
Africa, a wiggly wet line which followed the course of the road and apparently traced out some kind
of complicated repeat pattern. My host and expert guide told me that it was a trail of urine from a
male elephant in musth. When a bull elephant enters this curious state (perhaps the elephantine
equivalent of an Australian on 'walkabout’) he dribbles out urine more or less continuously,
apparently for scent-marking purposes. The side-to-side waving of the urine trail on the road was
presumably produced by the long penis acting as a pendulum (it would be a sine wave if the penis
were a perfect, Newtonian pendulum, which it is not) interacting with the more complicated
periodicity of the lumbering four-footed gait of the whole animal. | took photographs with the vague
intention of later performing a Fourier analysis. A tracing of the photographed urine line could be
laid over squared paper and its coordinates digitized for feeding into a computer. The computer
could then perform a modern version of Fourier's calculations and extract the component sine
waves. There are easier (though not necessarily safer) ways to measure the length of an
elephant's penis, but it would have been fun to do, and Baron Fourier himself would surely have
been delighted at such an unexpected use of his mathematics. There is no reason why a urine trail
might not fossilize, as footprints and wormcasts do, in which case we could in principle use Fourier
analysis to measure the penis length of an extinct mastodon or woolly mammoth, from the indirect
evidence of its urine frail in musth.
Eu vi recentemente, em uma estrada no Parque Nacional Kruger na Africa do Sul, uma
serpenteada linha molhada que seguia o curso da estrada e que, aparentemente, era tragcada com
uma espécie de padrao repetido complicado. Meu anfitrido e guia especializado disse-me que era
um rastro de urina de um elefante macho no cio. Quando um elefante macho entra nesse estado
curioso (talvez o equivalente elefantino de um australiano em "walkabout"), ele urina mais ou
menos continuamente, aparentemente para fins de demarcagao por odor. A marca de urina que ia
de lado a lado na estrada foi presumivelmente produzida pelo longo pénis atuando como um
péndulo (seria uma onda senoidal, caso o pénis fosse um péndulo newtoniano perfeito, o que nao
€ o caso) interagindo com a periodicidade mais complicada do pesado andar do quadripede. Tirei
fotos com a vaga intengdo de posteriormente realizar uma andlise de Fourier. Um tragado da linha
de urina fotografada poderia ser colocada sobre papel quadriculado e as suas coordenadas
digitalizadas para a alimentagdo em um computador. O computador poderia, entdo, executar uma
versao moderna dos calculos de Fourier e extrair as ondas senoidais componentes. Existem
maneiras mais faceis (embora ndo necessariamente mais seguras) de medir o comprimento do
pénis de um elefante, mas teria sido divertido de fazer, e o Barao Fourier certamente teria ficado
encantado com um uso téo inesperado de sua matematica. Nado ha nenhuma razdo para que um
rastro de urina ndo possa fossilizar-se, como pegadas e minhocas o fazem, caso em que
poderiamos, em principio, utilizar a analise de Fourier para medir o comprimento do pénis de um
mastodonte ou mamute extintos, a partir da evidéncia indireta de sua trilha de urina no cio.
(tradugéo nossa) . DAWKINS, Richard. Unweaving the Rainbow: Science, Delusion and the
Appetite for Wonder. p. 151 e 152

223Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas
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nivel dos mares a partir do século XIX, com projecdo até 2.100.E fato notdrio,
conhecido da comunidade cientifica internacional, que o nivel dos oceanos tem

aumentado?®®.

224There is strong evidence that global sea level gradually rose in the 20th century and is currently
rising at an increased rate, after a period of little change between AD 0 and AD 1900. Sea level is
projected to rise at an even greater rate in this century. The two major causes of global sea level
rise are thermal expansion of the oceans (water expands as it warms) and the loss of land-based
ice due to increased melting. Global sea level rose by about 120 m during the several millennia that
followed the end of the last ice age (approximately 21,000 years ago), and stabilised between
3,000 and 2,000 years ago. Sea level indicators suggest that global sea level did not change
significantly from then until the late 19th century. The instrumental record of modern sea level
change shows evidence for onset of sea level rise during the 19th century. Estimates for the 20th
century show that global average sea level rose at a rate of about 1.7 mm yr—1. Satellite
observations available since the early 1990s provide more accurate sea level data with nearly
global coverage. This decade-long satellite altimetry data set shows that since 1993, sea level has
been rising at a rate of around 3 mm yr—1, significantly higher than the average during the previous
half century. Coastal tide gauge measurements confirm this observation, and indicate that similar
rates have occurred in some earlier decades. Global sea level is projected to rise during the 21st
century at a greater rate than during 1961 to 2003. Under the IPCC Special Report on Emission
Scenarios (SRES) A1B scenario by the mid-2090s, for instance, global sea level reaches 0.22 to
0.44 m above 1990 levels, and is rising at about 4 mm yr—1.
Ha fortes evidéncias de que o nivel do mar aumentou gradualmente no século XX, e atualmente
esta a aumentar a um ritmo crescente, apés um periodo de poucas mudangas entre os anos 0 e
1.900 depois de Cristo. O nivel do mar devera aumentar a um ritmo ainda maior neste século. As
duas principais causas de aumento global do nivel do mar sao a expansao térmica dos oceanos (a
agua se expande quando se aquece) e a perda de gelo terrestre devido ao aumento do
derretimento. O nivel global do mar subiu cerca de 120 m durante varios milénios que se
seguiram ao fim da ultima era glacial (aproximadamente 21 mil anos atras), e se estabilizou entre
3.000 e 2.000 anos atras. Indicadores do nivel do mar sugerem que o nivel global do mar ndo se
alterou significativamente desde entédo, até o final do século XIX. O registro instrumental de
mudanga moderna do nivel do mar mostra evidéncia para o inicio da ascensao do nivel do mar
durante o século 19. Estimativas para o século 20 mostram que o nivel médio global do mar
cresceu a uma taxa de cerca de 1,7 mm por ano. Observagbes de satélite disponiveis desde o
inicio dos anos 1.990 fornecem dados mais precisos sobre o nivel do mar com uma cobertura
quase global. Este corpo de dados de altimetria por satélite, realizada ja ha 10 anos, mostra que
desde 1993 o nivel do mar tem aumentado a uma taxa de cerca de 3 mm por ano,
significativamente maior do que a média obtida durante a metade do século anterior. O nivel
global do mar devera aumentar durante o século XXI a uma taxa maior do que durante 1961 a
2003. De acordo com o Relatdrio Especial do IPCC sobre Cenérios de Emissdes (SRES) - cenario
A1B - em meados da década de 2.090, por exemplo, o nivel do mar atingira 0,22 a 0,44 metros
acima dos niveis de 1990, aumentando em cerca de 4 mm por ano.(tradugdo nossa). Disponivel

em <http://www.ipcc.ch/publications_and data/ar4/wg1/en/fag-5-1.html>. Acesso em 7 de outubro
de 2011.


http://www.ipcc.ch/publications_and_data/ar4/wg1/en/faq-5-1.html
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Figura |- Aumento do Nivel Global dos Oceanos. Fonte: IPCC. Disponivel em

<http://www.ipcc.ch/publications_and_data/ar4/wg1/en/faq-5-1-figure-1.html>. Acesso em 7 de
outubro de 2011

Segundo Lima, no Brasil também foram realizadas diversas medi¢gbes que
comprovam o aumento do nivel dos oceanos. Esse aumento varia de lugar para
lugar. Entre outras, o estudioso cita afericdes realizadas em Imbituba, Salvador e
Recife. A tendéncia de aumento calculado por século para cada um desses lugares é
de, respectivamente: 55mm, 160mm e 370mm.?* Segundo o autor, para localidades
onde este estudo ainda nao foi realizado “deve-se adotar um valor conhecido da
estacdo maregrafica mais proxima que disponha de tal informagao”??®. De posse de
informagdes sobre as componentes oscilatérias do nivel da altura do mar e da
componente nao-oscilatoria causada pelo aumento global de volume dos oceanos,
pode o perito aferir, por retrovisdo, a linha do preamar médio de 1831. Na citagao
abaixo, o professor Lima relata o procedimento cientifico por ele levado a cabo para
aferir a linha do preamar médio de 1831 da Praia da Enseada em Sao Francisco do

Sul, em Santa Catarina:

225LIMA, Obéde Pereira. Localizagdo Geodésica da linha de preamar média de 1831 — LPM
1831, com vistas a demarcacao dos terrenos de marinha e seus acrescidos. p. 66
226/bidem, p. 70
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A analise harménica dos dados de marés é efetuada no
dominio da frequéncia. Os resultados, expressos em amplitudes H
(cm) e atrasos de fase G, K e GW (graus/h) sdo, de fato, muito
precisos, como tem mostrado uma longa experiéncia ha quase trés
décadas (Franco, 1988). O programa de andlise harmbnica de
marés, muito flexivel, permite analisar qualquer numero de dados
(até 13200). Franco (2000), depois de um cuidadoso estudo da
aplicagao do FFT (Fast Fourier Transform) a dados interpolados com
diferengas segundas, baseado em Chauvenet (1891), a partir da
curva observada concluiu que o algoritmo de Cooley-Tukey
poderia ser empregado, sem prejuizo da precisdo nas analises
de Fourier. Com isso, a analise harménica de uma série de 16384
alturas horarias, separando 176 componentes, até 12 ciclos por
dia, pode ser efetuada rapidamente. [...] Esta metodologia foi testada
pela sua aplicacdo em uma area de estudo na Praia da
Enseada, em Sa&o Francisco do Sul, no Estado de Santa Catarina,
onde a LPM/1831 foi localizada com uma exatiddo e precisao
planimétrica da ordem aproximada de + 1 metro. [...] O modelo
cientifico desenvolvido mostrou-se eficaz na solugdo do problema
até entdo existente. A utilizagdo deste modelo cientifico possibilita
a localizagdo geodésica da LPM/1831 real e a demarcagao
dos terrenos de marinha e seus acrescidos pela SPU, através dos
servicos contratados junto as Empresas que realizam
levantamentos hidrograficos, geodésicos/topograficos e
cartograficos cadastrais. Possibilita, ainda, aos Magistrados do
Poder Judiciario, condi¢cbes para prolatarem as suas sentencas com
base nas informagbes resultantes de pericias técnicas
especificas, nas questdes de recursos por esta via impetrados por
proprietarios de parcelas alodiais que se sintam prejudicados.?*’

Ficou ainda evidenciado que pelos resultados obtidos e seguidos da analise
acima descrita, foi constatada uma diferenca da ordem de cem (100) metros a mais
para o lado da terra na localizagdo da LPM/1831 — linha do preamar médio de
1831 - pelos critérios estabelecidos pela S.P.U., atingindo toda a avenida beira-
mar e mais a metade de todas as quadras na diregdo longitudinal, de imdveis
fronteiros com esta avenida. Em outras palavras, a linha do preamar médio de
1831, na praia da enseada de Sao Francisco do Sul, ha muito encontra-se
submersa.?®

O fiel cumprimento do comando normativo expresso no art. 2° do Decreto-Lei

9.760/46 deve ser realizado segundo o método cientifico explanado nesta secéo.

227LIMA, Obéde Pereira de; LIMA, Roberval Felippe Pereira de. Localizagdo geodésica da linha da
preamar média de 1831 - LPM/1831, com vistas a demarcac¢ao dos terrenos de marinha e
seus acrescidos. p. 6, 8 e 10. Disponivel em <http://www.cartografia.org.br/xxi_cbc/024-
GO05.pdf>. Acesso em 8 de outubro de 2011.

228LIMA, Obéde Pereira de. Localizagdo Geodésica da linha de preamar média de 1831 — LPM
1831, com vistas a demarcagao dos terrenos de marinha e seus acrescidos. p. XVl
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Como reiteradamente afirmamos no decorrer deste trabalho, o direito de
propriedade, direito fundamental reconhecido pela Constituicdo Federal em seu art.
5° Caput e inciso XXIl, ndo pode ficar a mercé da afericdo equivocada da linha do
preamar médio de 1831 — i.e, afericdo que ndo leve em conta os argumentos aqui
levantados, carecendo de rigor cientifico. Com o acelerado aumento dos niveis dos
oceanos, tal situacdo, se ndo remediada, tendera apenas a piorar. As linhas do
preamar (atuais) serdo cada vez mais deslocadas em relagdo a costa e,

inevitavelmente, os terrenos de marinha discriminados invadirdo terrenos alodiais.

2.5 Analise Jurisprudencial

Nesta ultima segéo apresentaremos alguns arestos que condenam a reiterada
pratica da S.P.U., relativamente a exclusiva citagdo via edital, realizada aos
interessados de residéncia conhecida. Ha muito tempo reconhece a jurisprudéncia
que tal pratica viola o principio do contraditério, impedindo muitas vezes que aqueles
que venham a ser atingidos pelas decisbes envolvendo procedimentos de
demarcagao de terrenos de marinha, sequer tenham consciéncia de sua tramitagao.
Ou seja, reconhece-se que tal pratica lesiona o exercicio do contraditério ab initio,
viciando o processo administrativo integralmente. O Egrégio Tribunal Regional

Federal da 4° Regido, decidiu que

tendo o interessado, titular de dominio sobre parte do trecho objeto
de demarcacdo, residéncia certa, no proprio local, tem direito a
notificagdo pessoal, devendo a Administragdo Publica reservar a
notificagdo editalicia aos interessados incertos ou com endereco
desconhecido®®.

No mesmo sentido o Egrégio Tribunal Regional Federal da 2° Regido, ao
afirmar que a convocacao dos interessados, por edital, de forma genérica, fere o
principio constitucional do devido processo legal, ndo assegurando, como deveria, 0
direito ao contraditério e &8 ampla defesa.?° Ha decisGes que consideram que mesmo

229BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4° Regido. APELACAO/REEXAME NECESSARIO N°
2001.04.01.034042-0. Orgéo Julgador: 32 TURMA. Relator: Juiza Federal TAIS SCHILLING
FERRAZ. Julgado em 25 junho de 2002.

230BRASIL. Tribunal Regional Federal da 22 Regido. APELACAO EM MANDADO DE SEGURANCA
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no caso de ocupagdes irregulares é indispensavel que seja expedido ato especifico,
declarando irregular sua situacéo e dando-lhes ciéncia, oficialmente, desta deciséo,
afirmando que s6 assim se cumpre a exigéncia do devido processo legal e garante-
se o direito ao contraditério e ampla defesa."

Ainda segundo o STJ:

por ndo ter sido notificado pessoalmente o recorrido para a
participagcao no procedimento de demarcagao das terras de marinha,
feriu-se os principios constitucionais do contraditério e da ampla
defesa.

A jurisprudéncia desta Corte é pacifica no sentido de que,
tendo residéncia certa, é necessaria a notificacdo pessoal do
proprietario do imodvel objeto de procedimento demarcatério para
inscricdo nas terras de marinha pela Secretaria de Patriménio da
Unido, sendo incabivel a intimagao por edital.

Pode a Unido realizar cobranca de taxa de ocupacido de
terrenos de marinha, porém, apdés a conclusdo de procedimento
demarcatério regular, observando-se a imprescindibilidade da
notificacdo pessoal [grifo nosso] do proprietario com residéncia certa
para a validade do procedimento administrativo da SPU, o que nao
ocorreu in casu. %2

Pacifica é a posi¢cao do STJ quanto a esta questao:

O entendimento do STJ é de que, por forca da garantia do
contraditério e da ampla defesa, a citagdo dos interessados no
procedimento demarcatério de terrenos de marinha, sempre que
identificados pela Unido e certo o domicilio, devera realizar-se
pessoalmente. Somente no caso de existirem interessados incertos,
podera a Unido valer-se da citagao por edital.?*

Encontra-se no Supremo Tribunal Federal a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 4264, com pedido de liminar, ajuizada pela Mesa da
Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco. Nesta ADI analisa-se a

constitucionalidade do art. 11 do Decreto-Lei 9.760 conforme redagdo dada pela Lei

— 30141. Orgdo Julgador: 22 TURMA. Relator: Desembargador Federal PAULO ESPIRITO
SANTO. Julgado em 21 de maio de 2001

231BRASIL. Tribunal Regional Federal da 22 Regido. APELACAO CIVEL - 121468. Processo:
96.02.34216-1. Orgao Julgador: 22 TURMA. Relator: Desembargador Federal PAULO ESPIRITO
SANTO. Julgado em 14 de margo de 2001.

232BRASIL. Tribunal Superior de Justica. REsp 1205573 / SC 2010/0146659-0. Org&o Julgador: 22
TURMA. Relator: MIN. MAURO CAMPBELL MARQUES. Julgado em 7 de outubro de 2010.

233BRASIL. Tribunal Superior de Justica. AgRg no Ag 1390726 / SC. AGRAVO REGIMENTAL NO
AGRAVO DE INSTRUMENTO 2010/0223061-8. Orgdo Julgador: 12 TURMA. Relator: MIN.
BENEDITO GONGALVES. Julgado em 23 agosto de 2011.
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11.418/07%*. Em 16 de margo de 2011, por maioria, deferiu o Tribunal a cautelar,
contra os votos dos Senhores Ministros Ricardo Lewandowski (Relator), Carmen
Lucia, Joaquim Barbosa e Ellen Gracie. A tendéncia evidenciada na cautelar leva a
crer que sera reconhecida a inconstitucionalidade do art. 11. Aguardamos a decisao
definitiva dos ministros.

Relativamente a utilizacdo de parametros equivocados para afericdo do
posicionamento da linha do preamar médio de 1831, ja teve o Egrégio Tribunal

Regional Federal da 4° Regido oportunidade de pronunciar-se. Verificou-se

que equivocada elevagao da cota basica da preamar provocou a
modificacdo do ponto da preamar média, que é deslocado mais para
o interior do continente, projetando, desta forma, os terrenos de
marinha em igual propor¢ao. O marco inicial dos 33 metros da faixa
de marinha avangou para dentro do continente, fazendo com que os
terrenos, indevidamente, sobrepusessem o dominio privado®®.

O Superior Tribunal de Justica ndo tem conhecido impugnagdes relativas a
mensuragao do posicionamento da linha do preamar médio de 1831, por considerar
que ha envolvimento de matéria fatica. Invoca-se o enunciado de numero 7 da
sumula de jurisprudéncia dominante do STJ%%.%" E questionavel o posicionamento
do Superior Tribunal de Justica relativamente ao tema. Muitas vezes a distingcao
entre matéria fatica e matéria de direito torna-se acinzentada. Se a S.P.U. utiliza
como parametro para demarcacio da linha do preamar médio de 1831 a linha do
jundu ou a média de marés de sizigia temos um problema envolvendo matéria fatica
ou de direito? Na medida em que a S.P.U. utiliza parametros de demarcag¢ao nao
conformes ao parametro legal — Decreto-Lei 9.760/46 — ndo ha violagdo de direito
simplesmente? Afinal, ndo se questiona nesses casos a mensuragao em si -matéria
fatica — mas o préprio parametro legal utilizado para levar a cabo tal medicdo —
matéria de direito. “O mundo juridico é formado pelos fatos juridicos e estes, por sua

vez, sao o resultado da incidéncia da norma juridica sobre o seu suporte fatico

234Como vimos na secdo 2.3.1, a lei 11.418/07 modificou a redacdo do art. 11 do Decreto-Lei
9.760/46. Conforme sua dicgdo atual é prevista apenas a citagdo editalicia. Na redagao originaria
havia também previsao de citagdo pessoal.

235BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4® Regido. APELACAO/REEXAME NECESSARIO N°
5025098-41.2010.404.7100. Orgéo Julgador: 32 TURMA. Relator: Desembargador CARLOS
EDUARDO THOMPSON FLORES LENZ. Julgado em 28 de setembro de 2011

236A pretensado de simples reexame de prova nao enseja recurso especial.

237Nesse sentido ver, entre outros: REsp 1019820 / RS RECURSO ESPECIAL 2007/0309102-1.
REsp 466500 / RS RECURSO ESPECIAL 2002/0110388-8.
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quando concretizado no mundo dos fatos”®®. Segundo o processualista Fredie
Didier,

considera-se questdo de fato toda aquela relacionada aos
pressupostos faticos da incidéncia; toda questao relacionada a
existéncia e as caracteristicas do suporte fatico concreto [...] Sera
questao de direito toda aquela relacionada com a aplicacdo da
hipétese de incidéncia no suporte fatico; toda questao relacionada a
tarefa de subsungio do fato (ou conjunto de fatos) & norma®®.

Se a administracéo, ao realizar o procedimento de determinacao, utiliza-se da linha
de jundu, ou dos outros marcos acima citados, ha incidéncia da norma descrita no
art. 2° do Decreto-Lei 9.760/467? Podem estes fatos ser aquela subsumidos? Pode
haver a irradiagdo de eficacia da mencionada norma (qual seja, existéncia de
terrenos de marinha e todas as ramificagbes dai decorrentes)? Ndo se tem aqui
questao de direito, ou seja, problema relacionado a tarefa de subsungdo como acima
descrito por Didier? Reconhecemos que o problema é tormentoso.

O Supremo Tribunal Federal®®® tem-se posicionado no mesmo sentido que o
STJ, invocando o enunciado 279 de sua sumula de jurisprudéncia dominante.?*'

Da pesquisa jurisprudencial realizada restou claro, através de elevado numero
de julgados, que a pratica da citacdo editalicia para interessados de domicilio
conhecido é execrada pelos Tribunais. Alias, nao se esperava outro posicionamento
do Poder Judiciario: a questao € bastante clara e a agresséo ao principio do devido
processo € manifesta. Relativamente aos problemas envolvendo os critérios de
demarcacgao da linha do preamar médio de 1831, pudemos observar que ja ha certa
tendéncia em questionar os parametros utilizados pela S.P.U. Esperamos que tal
tendéncia aumente no futuro, @ medida que provas periciais de gabarito, que levem
em conta um método cientifico sério para determinar as linhas do preamar médio de

1831, como o apresentado nesta monografia, fiquem a disposi¢ao dos magistrados.

238MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do Fato Juridico: Plano da Existéncia. p. 20

239DIDIER JR, Fredie; DA CUNHA, Leonardo José Carneiro; BRAGA, Paulo Sarna; OLIVEIRA,
Rafael. Curso de Direito Processual Civil. Execugao. Salvador: JusPodium, 2009. vol. |

240BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 550347 AgR / RS. Orgéo Julgador: Primeira Turma.
Relatora: Ministra Carmen Lucia. Julgado em 23 de margo de 2011

241Para simples reexame de prova nao cabe recurso extraordinario.
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CONCLUSAO

A importancia dos terrenos de marinha para o direito patrio € manifesta, dada
a gigantesca dimensdo da costa brasileira: milhdes de moradores residentes
préximos a areas sujeitas as agdes das marés tém seus direitos de posse e
propriedade influenciados pela legislagdo regente do instituto, que encontra no
Decreto-Lei 9.760/46 seu expoente maximo.

Os terrenos de marinha possuem longa heranga histoérica, tendo origens nas
préprias Lezirias do direito portugués. Sua criacdo da-se com a Ordem Régia de
1818, a primeira a disciplinar a quantificacao espacial da largura de faixa de terra a
partir da denominada “borda do mar”, muito embora a denominacao “terrenos de
marinha” tenha surgido apenas em 1832, no art. 4° da Instru¢cdo editada pelo
Ministério da Fazenda em 14 de novembro desse ano. Este importante diploma
também alterou o marco inicial de delimitagao espacial designada pela Ordem Régia
de 1818: passou-se a considerar a linha do preamar médio de 1831, critério utilizado
hodiernamente, conforme a dicgcédo do art. 2° do Decreto-Lei 9.760/46.

Inicialmente, os terrenos de marinha possuiam papel fundamental afetado a
defesa da costa brasileira. Eram considerados bens realengos e, sendo assim, nao
faziam parte das doacbes de sesmarias. Com o tempo, a questdo patrimonial,
relativa a obtencdo de renda pela Coroa e, posteriormente, pela Unido, através da
cobranca de foros, laudémios e taxas de ocupagao, tornou-se o foco principal.

Iniciamos esta monografia com um breve estudo sobre a classificagdo dos
bens publicos. Constatamos que terrenos de marinha sdo bens publicos dominicais
que, em certas situagcbes, ndo obstante, podem ter sua disciplina regida pelos
principios informadores dos bens publicos de uso comum e mesmo dos bens
publicos de uso especial. Como bens dominicais, gozam de imprescritibilidade e
impenhorabilidade, ndo estando sujeitos também a qualquer tipo de oneracéo,
podendo ser alienados, preenchidos os requisitos legais (art. 17 inciso | da lei
8.666/93 e art. 23 da Lei 9.636/98).

O principal diploma normativo a regrar as marinhas é o Decreto-Lei 9.760/46.
Em seu art. 2° encontramos sua definicdo positivada: sdo aquelas areas em uma

profundidade de trinta e trés metros, medidos horizontalmente, para a parte da terra,
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da posi¢cao da linha do preamar médio de 1831, considerando-se ainda como
influéncia da maré toda oscilagdo (vertical) periédica minima de 5 centimetros do
nivel das aguas.

A determinagao das linhas do preamar meédio de 1831 é de competéncia da
Secretaria do Patriménio da Unido (S.P.U.), 6rgdo vinculado ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo. Como expusemos no capitulo segundo deste
trabalho, determinadas questdes envolvendo o processo de demarcagao das
marinhas merecem certa dose de atengao, pois segundo nosso entendimento, com
supedaneo na doutrina e jurisprudéncia, principios fundamentais regentes das
relagbes de Administragdo Publica ndo estdo sendo observados. Em primeiro lugar,
questionamos a validade da citagdo editalicia nos processos envolvendo
interessados de residéncia conhecida. Como discutimos, tal pratica ndo se encontra
afinada com os principios do devido processo legal, contraditério e
proporcionalidade. Nao se trata de meio adequado a dar ciéncia de processo que
pode levar a mais intensa perturbagdo do nucleo do direito de propriedade daquele
que é titular de dominio sobre parte do trecho objeto da demarcagdo. Como bem
salientado pela jurisprudéncia, a notificagcdo via edital deve ficar restrita aos
interessados incertos ou com endere¢co desconhecido. Em segundo lugar,
questionamos os métodos empregados pela S.P.U. relativos a aferigdo da linha do
preamar médio de 1831. Verificou-se que, por vezes, este marco é substituido por
outros: linha do jundu e linha média das marés de sizigia, em total desacordo com o
comando expresso pelo art. 2° do Decreto-Lei 9.760/46, caracterizando ruptura do
principio da legalidade.

Por fim, esclarecemos como a determinacao das linhas do preamar médio de
1831 pode ser realizada com grande grau de precisdo, através de recursos técnicos
provenientes das ciéncias matematicas, fisicas e computacionais. Vimos que as
marés sado fendbmenos oscilatérios do nivel do mar oriundos da interacao
gravitacional entre o planeta Terra, a Lua e o Sol. O componente gravitacional pode
ser extraido da oscilagdo mais complexa dos oceanos — causada por diversos
fatores, como explicado na secao 2.4 — através da analise de seus componentes
harménicos (analise de Fourier), facilmente implementavel em computadores
modernos. Além disso, restou claro que qualquer tentativa de determinacdo de

preamares do passado deve levar em conta o progressivo aumento dos niveis dos
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oceanos, fendmeno reconhecido pela comunidade cientifica internacional, em
especial pelo IPCC — Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas.
Apenas procedimentos demarcatérios baseados em solidas bases cientificas
poderdo garantir que as linhas do preamar médio de 1831 serdo corretamente
mensuradas. Nao havendo esse cuidado, grande € a probabilidade de esbulho, pelo
Poder Publico, relativamente aos terrenos alodiais proximos aos oceanos. O direito
de propriedade é direito fundamental reconhecido pela Constituicao Federal. Como

tal, deve ser preservado.
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