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E uma cidade igual a um sonho: tudo o que pode ser imaginado
pode ser sonhado, mas mesmo o mais inesperado dos sonhos é
um quebra-cabeca que esconde um desejo, ou entdo o0 seu oposto,
um medo. As cidades, como os sonhos, sdo construidas por
desejos e medos, ainda que o fio condutor de seu discurso seja
secreto, que as suas regras sejam absurdas, as suas perspectivas
enganosas, e que todas as coisas escondam uma outra coisa.
(CALVINO, ltalo. As cidades invisiveis. Companhia das Letras,
1990. 12 ed. [Le citta invisibili, 1972] Traducao: Diogo Mainardi. p.
44.)



Dedico esta monografia & minha cidade, Santos, cercada por
aguas salgadas e sujeita ao alvedrio das marés, de onde
decorre a inspiracdo para o tema.
Fortalezas e piratas. Trapiches, docas e cais. Sesmarias,
marinhas e canais. Cidade de riquissima histéria, onde tive a
sorte de crescer e trabalhar.
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RESUMO



Os terrenos de marinha e seus acrescidos sdo bens pertencentes a Unido,
conforme artigo 20, VII da Constituicdo Federal *, sendo a imensidao do litoral brasileiro
suficiente para revelar a dimensédo do tema, cujo estudo infelizmente esta resumido a
poucas obras. A tematica envolve terrenos de indiscutivel interesse econdmico e social,
como ilhas e &reas com pequenas casas de pescadores isolados dos grandes centros
urbanos, favelas, casas de veraneio, condominios edilicios, shoppings centers, estruturas
nauticas e portos, além de manguezais, praias e dunas.

A definicdo dos terrenos de marinha é extraida do artigo 2° do Decreto Lei n°
9760/46, cuja norma delimita sua caracterizacdo quando se encontrarem em distancia de
33 (trinta e trés) metros contados da preamar média do ano de 1831, sendo a definicdo do
instituto motivo de intensos debates, em especial pelo critério espacial que da azo a
duvidas aos mais gabaritados estudiosos do Direito, da engenharia, da oceanografia e
outras areas correlatas.

Os terrenos de marinha e seus acrescidos sdo aqueles situados dentro ou na
proximidade de areas que sofrem a influéncia das marés, em uma profundidade de 33
(trinta e trés) metros, medidos horizontalmente, para a parte da terra, da posi¢éo da linha
do preamar-médio de 1831. A faixa ou linha da preamar-média de 1831 é a média das
marés cheias apurada naquele ano.

Por preamar entende-se a maré cheia, eis que a palavra deriva do latim plena +
mar, sendo tal média, portanto, correspondente ao ponto do qual serdo medidos trinta e
trés metros em direcdo a parte da terra caracterizada como terreno de marinha. Essa
porcao de terra publica da ensejo a diversas cobrancas por parte da Unido ao particular,
em especial da taxa de ocupacao, do foro, pensédo ou canon, além do laudémio, causando
inegaveis impactos econdmicos negativos em areas de marinha, ante a incidéncia de
impostos como o Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana — IPTU e Imposto sobre
Transferéncia de Bens Imdveis - ITBI, em adicdo as obriga¢gbes ndo tributarias incidentes
sobre terrenos de marinha, quais sejam, o laudémio, taxas de ocupacdo e foro,
dependendo do regime juridico de cada imdvel localizado dentro da faixa de trinta e trés

metros.
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O escopo deste trabalho é o estudo dos imdveis sob regime de enfiteuse ou
aforamento, e também aqueles sob regime de ocupacédo. Demais relagdes juridicas nas

1 Art. 20. Séo bens da Uniéo:
VIl — os terrenos de marinha e seus acrescidos;



marinhas, tais quais o0s contratos de cesséo, locacdo e outros institutos serdo analisados
pormenorizadamente em outras oportunidades.

A finalidade eminentemente arrecadatoria e as demarcacoes irritas realizadas pela
Unido, em adigcdo aos poucos questionamentos juridicos acerca dos procedimentos de
demarcacdo da linha da preamar-média de 1831 criaram perniciosa situacao fundiaria, com
iméveis no litoral brasileiro que ndo sdo passiveis de garantir mutuos e alienacdes
fiduciarias com as institui¢cdes financeiras, eis que a grande maioria dos imoveis localizados
na linha de marinha se encontra sob o regime de ocupacéo — situacdo precaria, decorrente
de mera toleréncia da Unido, que detém o dominio pleno do bem obstando a transferéncia
de direito real ao particular por meio de contratos de aforamento — inviabilizando a
legalizacao de um ativo (imével) apto a gerar crédito (capital), o que € essencial no sistema
capitalista como mola propulsora do desenvolvimento.

Mergulhamos até o fundo da questdo, como se mergulha na agua, para entender
tamanha confusé@o legislativa e descaso da administracdo publica que insiste em
demarcacgfes erradas e manutencao do regime de ocupacdo para a maioria dos bens
localizados na faixa de marinha, sonegando do particular a oportunidade de gerar capital,
em prol de arrecadagéo que n&o gera o desenvolvimento decorrente de garantias reais que
podem ser instituidas sobre os bens localizados na faixa de marinha. Para tornar possiveis
as garantias sobre tais imdveis, necesséria a concessdo de aforamentos e revisdo de
demarcacdes irritas, realizadas de forma canhestra e em desrespeito a realidade. Nosso
desiderato € o estudo dos terrenos de marinha e seus acrescidos, com o fito de incentivar
medidas para a célere obtencéo de aforamentos e sua posterior remi¢ao, impulsionando o
circulo virtuoso do desenvolvimento nas faixas de marinha, ante a criacdo de direito real e

consequente possibilidade de instituicdo de garantias reais para concessao de crédito.
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1. Consideracdes iniciais

Os terrenos de marinha e seus acrescidos sdo bens publicos da Unido, a teor da
letra do artigo 20, VII da Constituicdo Federal?, nocdo que decorre do periodo colonial, nos
termos da Ordem Régia de 04 de dezembro de 1678 e Ordem Régia de 21 de outubro de
1710, que determinava que “as sesmarias nunca deveriam compreender a marinha que

sempre deve estar desimpedida para qualquer incidente do servico, e de defensa da terra.”

A ideia inicial — quando instituido o vetusto instituto dos terrenos de marinha - era a
utilizacdo desses imoéveis para construcdo de fortes, embarque e desembarque de
mercadorias e realizagdo de movimentacdo militar em defesa da terra. Hodiernamente, é
facil concluir que a ideia perdeu-se no tempo e que as raz6es para manutenc¢ao do dominio
publico sobre iméveis localizados na faixa de marinha sdo meramente arrecadatorias,
sendo enorme a estrutura da Secretaria do Patrimdnio da Unido (e ainda assim insuficiente
para cumprir devidamente suas atribuicdes) com um grande quadro de servidores,
veiculos, escritérios, sistemas digitais, arquivos, superintendéncias, coordenacoes,
gabinetes e uma infinidade de custos e despesas.

Com a utilizagéo de sua estrutura administrativa, a Unido, por meio da Secretaria
do Patrimdnio da Unido — SPU realiza a cobranca de taxas de ocupacéo, foros, laudémios,
cessdes onerosas e aluguéis, somando substanciosa arrecadacdo aos cofres federais
sem, contudo, sopesar os custos decorrentes das cobrancas administrativas e judicias
desses valores e demandas juridicas sobre demarcacgdes, transferéncias de ocupacéo,
problemas registrais e uma enorme gama de complicacdes advindas do sistema adotado

desde a época colonial.

O resultado ndo é positivo, principalmente em vista da impossibilidade de se
constituir garantias reais sobre imdéveis em regime de ocupacdao, que € sabidamente direito
pessoal, pelo que ndo pode o titular de direito de ocupacgédo de imovel localizado em terreno
de marinha constituir garantia real sobre tal bem, pois a propriedade desses iméveis é da
Unido, e o dominio util - que deveria ser concedido aos particulares por meio de contratos
de aforamento- é sonegado ante a justificativa de auséncia de estrutura administrativa e
publicacdo de normas que dificultam sobremaneira o tramite dos pedidos de aforamento.

Resta para a maioria dos particulares o direito de mera ocupacéo sobre 0s terrenos
de marinha e seus acrescidos, possuidores de um “ativo morto”, ante a impossibilidade de

2“Art. 20. Sao bens da Unido:
VII - os terrenos de marinha e seus acrescidos;”
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constituicdo de garantias perante as instituicées financeiras em razao da inexisténcia de
direito real, ex vi dos artigos 1.225 e 2.038 do Cdédigo Civil.

E esse o panorama atual quanto ao tema: ha poucos enfiteutas ou foreiros e muitos
ocupantes de bens localizados dentro do limite de trinta e trés metros contados da linha de
preamar-média de 1831, ainda que preenchidos o0s requisitos para concessdo de
aforamento, enquanto o Poder Publico diz ndo possuir estrutura administrativa suficiente
para transferir o dominio util desses bens aos patrticulares, dando preferéncia a alocacao
de servidores para tarefas que miram a arrecadacao, gerando situagao injusta aqueles que
tém direito ao dominio Gtil de bens considerados publicos.

A sanha arrecadatoria da Uniéo nédo é coisa nova. Themistocles Branddo Cavalcanti
apontou que a propriedade publica dos terrenos de marinha se deu pela riqueza de sua
contribuicdo para o dominio publico, e renda arrecadada pelo Tesouro dos foros e
laudémios devidos pelos concessionarios®, e nada mudou substancialmente, desde o
periodo colonial.

Para estudo da matéria, faz-se necesséria a compreensao da implantacdo das
terras de marinha, contexto historico, didlogo do tema com o Cadigo Civil e direito publico.

2. Breve histérico fundiario brasileiro

A historia territorial brasileira tem inicio em Portugal, que adotou o regime de
sesmarias no século Xlll por determinacdo de Dom Fernando |. Sesmaria decorre do termo
sexmo, que equivale a fracdo de uma area publica dividida e entregue por sorteio a
particular para cultivo, gozo e fruicdo, por determinado prazo. Essa concessao de terra
tinha relagdo com namero seis, de sexmo, correspondente ao foro da sexta parte dos frutos
gue deveria ser pago ao rei. Além disso, 0 processo colonizador despovoava Portugal e
dava azo aos incentivos para ocupacao de terras, sendo que D. Jodo | chegou a criar lei
gue obrigava os titulares de terras a retornarem para seus dominios no lapso temporal de
seis meses, sob pena de perderam o bem para eventuais ocupantes, desde que estes
pagassem os tributos incidentes sobre o imdvel.

Ruy Cirne Lima traz trés hip6teses para a etimologia das sesmarias:

3 CAVALCANTI. Themistocles Brandéo.Tratado de Direito Administrativo. v. lll. 5. ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1964.
p. 6.
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“Sesmaria deriva, para alguns, de sesma, medida de divisdo das terras do alfoz,
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. Herculano parece

té-la, como procedente de sesmeiro, cuja filiagdo etimoldgica, entretanto, ndo indica.”

Ja implantado o regime de sesmarias em Portugal, Martim Afonso de Souza deu
inicio no ano de 1530 a expedicdo para o Brasil, conforme determinacdo do Rei de
Portugal, Dom Jod&o lll. O sistema de sesmarias foi transplantado para nossas terras
juntamente com o poder de jurisdicdo determinado por Portugal. Foi entdo concedido o
poder de outorga das sesmarias “das terras que achasse e se pudessem aproveitar aos

gue nelas quisessem viver e povoar.”

O regime juridico de sesmarias se dava na forma de verdadeiras doacfes de terra
com condicdo ou encargo. Estavam as doacdes aos sesmeiros (donatarios) condicionadas
ao cultivo das terras para se tornarem produtivas, sob pena de serem devolvidas a Coroa,
sendo de trés a cinco anos o prazo que a Coroa estipulava para efetivacdo do cultivo e
producao.

Ainda que os sesmeiros tivessem dominio dessas terras, ndo ha que se falar em
dominio pleno em favor dos particulares, ante a condi¢cdo da Coroa - situacao que nao se
confunde - mas pode apontar similitude de tracos com a enfiteuse ou aforamento. Essa
similitude se da pelo dominio seccionado verificado tanto no regime de sesmarias quanto
nos contratos enfitéuticos.

A impropriedade do regime de sesmarias causou sérios problemas fundiarios no
Brasil, uma vez que o instituto primeiramente aplicado para povoamento de terras em
Portugal teve sua transplantacdo para outras terras, sob circunstancias totalmente
distintas. Em Portugal, se utilizava das sesmarias em terras ja cultivadas e que, pelas
dificuldades de povoamento enfrentadas em algumas regides portuguesas, eram
abandonadas pelos particulares.

Todavia, em Portugal as sesmarias eram constituidas com a prévia divisdo das
terras cultivadas, e a pensao devida pelos sesmeiros a Coroa era correspondente a um
sexto dos frutos gerados pela terra. A funcéo precipua do regime de sesmarias era o
roteamento de terras, com o fito de cultivar aquelas areas incultas, inclinadas ao abandono.

4LIMA, R. C. Pequena Histéria Territorial do Brasil Sesmarias e Terras Devolutas. 4. ed. Sdo Paulo: Arquivo do Estado, v. 1,
1991
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Muitas vezes as doacfes de terras brasileiras aos sesmeiros se deu em dimensoées
inimaginaveis. Braz Cubas recebeu a titulo de sesmaria uma area onde estédo
compreendidos 0s municipios de Santos, Cubatdo e Sdo Bernardo do Campo. Nessa area
ha mangues, praias, serra e varios tipos de terrenos e acidentes geograficos, ilhas, baias,
dentre outros. Tivemos a oportunidade de demonstrar a titularidade de Braz Cubas em
estudos de cadeias de ocupacao e posse de areas da regido, cujos registros remontam a
época das concessdes de sesmarias.

A sesmaria era um pedaco de terra cuja titularidade decorria diretamente de uma
das capitanias hereditarias. O Governador — titular da capitania hereditaria — transferia ao
sesmeiro as terras, como se verifica do auto de demarcacdo de terras de Jeribatiba,
localizadas no atual municipio de Santos, no qual Braz Cubas e Luis de Goes delimitaram
seus dominios:

“Saibam quantas esta escritura de demarcagao virem em como no ano de Nosso
Senhor Jesus Cristo de mil e quinhentos e coarenta e cinco em 0s onze dias de mez de
marco do dito ano em a povoacgao de Santos, termo da vila de S. Vicente, costa do Brasil,
capitanis de que é Governador o Senhor Martim Afonso de Souza, em a casa de morada
de Braz Cubas, capitdo da dita capitania pelo dito senhor em presenca de mim tabelido e
pelas testemunhas ai diante escritas digo adiante...Luis de Goes, fidalgo por eles ambos
foi dito. E declarado que eles tinham umas terras na dita Capitania as quais partiam pelo
rio Jeribaty e por que entre eles ambos aja estreita amizade assim querem que aja entre
seus filhos e descendentes e por esta maneira por lhes n&o deixar duvidas e diferencas
despois de suas mortes ambos vao se repartir e demarcar desta maneira as ditas terras.

Que o dito Braz Cubas partira direito pelo rio com todas as terras da mao direita e
ele dito Luiz Goes e seus filhos pelo dito rio arriba com as terras da banda esquerda,
ficando o dito rio por marco deles e assim irdo pelo dito rio arriba até itapeira como pelas
certas que eles ditos tem das ditas terras se contem mais largamente pelos autos medicdo
assim sempre peguadas hu c’outros e transpagcam um ao outro qualquer ac¢do que nas
ditas bandas houvessem que sua tencao € ficar cada hu da banda do ditto rio assim como
ditto tem E em fé e testemunho da verdade mandaram ser feita esta escritura de contrato

amigavel composig¢do.” ®

5 CAMPOS, Ernesto de Souza. Santa Casa de Misericérdia de Santos — Primeiro Hospital Fundado no Brasil. Sua origem e
evolugao 1543-1943. Ed. Elvino Pocai, S. Paulo/SP, 1943 pp. 127-128, in RUEDA, Waldir. Braz Cubas — Homenagem a uma
vida — Santos-SP — Comunidar Editora, 2007, p. 87-88
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Tais particularidades na distribuicdo de terras no Brasil, com areas que
compreendiam dimensfes superiores a muitos territérios de grandes poténcias da
economia mundial, como Francga, Inglaterra e Alemanha, deu azo aos privilégios que
alguns recebiam da Corora, pois tanto os Governadores, que receberam as capitanias
hereditarias, quanto os sesmeiros, que receberam areas destacadas das capitanias,
tinham tradicao aristocratica e deveriam ser considerados homens bons, com capital para
explorar e investir no novo territorio. As terras brasileiras foram, portanto, distribuidas anos
nobres empreendedores daqueles tempos, que deveriam cultivar produtos que
atendessem o mercado da Europa, vez que no Brasil ainda ndo havia condi¢des de lucro.

Ocorre que, muitos dos empreendedores escolhidos pela Coroa simplesmente n&o
tinham condi¢cBes de ocupar tantas terras, criar for¢ca de trabalho com indios, escravos e
colonos. Ainda que tenham recebido enormes latifindios gratuitamente, 0os sesmeiros
tinham muitas dificuldades em criar valor com as terras, que ficaram, em sua maioria,

incultas.

Mas o descumprimento da condicdo implementada pela Coroa, qual seja, o cultivo
das terras, deveria ter o condado de impulsionar a reversao das terras ao dominio publico.
Sabidamente, ndo foi isso que ocorreu, pois a falta de gestao do patrimdnio publico fez
com que, até a promulgacéo da Lei de Terras, esses imoOveis acabassem no dominio pleno
de particulares.

Ainda que a recomendacao da Coroa fosse de distribuicdo de terras adequadas ao
cultivo, em dimensdes necessarias a sua exploracao, os agricultores da época buscavam
novas terras, ante a imensidao do territorio e despreocupacado com rotacéo de culturas e
uso de recursos naturais. A condicdo de cultivo foi insuficiente a evitar a formacao de
latifundios improdutivos, o que deu ensejo a aquisi¢do de propriedade pela posse, nas

palavras de José Osoério de Azevedo Junior, espécie de “usucapido instantaneo”.%

As criticas ao regime das sesmarias sdo muitas, eis que estabelecida uma dindmica
de distribuicdo de terras desatrelada do cultivo e efetivo aproveitamento dos bens imoveis,
em sua grande maioria, de muitas riguezas naturais, ainda que ndo se coloque em duvidas
as dificuldades da época em se tratando de tecnologia e mao de obra. Era uma concesséao
com uma condigdo ndo exigida na pratica, o que tornou o regime verdadeira doagao, pura

e simples, com encargo meramente nominativo.

6 Atualidades da posse no direito brasileiro - Estudos Avangados de Direito Imobiliario — Ed. Elsevier, Rio deJaneiro 12 ed.
Coord. José Roberto Neves Amorim/ Rubens Carmo Elias Filho. p. 233
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Ainda que o dominio dessas terras tenha sido concedido aos patrticulares, os
terrenos de marinha ja eram bens dominicais, eis que a Ordem Régia de 04 de dezembro
de 1678 determinou que “as sesmarias nunca deveriam compreender a marinha que
sempre deve estar desimpedida para qualquer incidente do servico, e de defensa da terra.”
Esse dispositivo legal foi repetido, sob diversas formas, tendo atualmente carater
constitucional. *

Foi no Brasil RepuUblica que as terras receberam maior atencdo do Estado, sendo
gue a Resolucdo de 17 de julho de 1822 foi o marco do final do regime de sesmarias no
Brasil, e a Lei de Terras de 1850 finda o regime juridico das posses, reconhecendo a
propriedade pela “posse com cultura efetiva”, proibindo a ocupacgao de terras devolutas e
legislando sobre matéria ambiental, ao punir aqueles que queimavam e derrubavam
arvores.

Nessa época a posse confundia-se com outro instituto de direito civil imobiliario, a
ocupacao, que ndo possui relagdo com o regime de ocupacédo sob terrenos de marinha,
tampouco com aquela ocupacgdo prevista no artigo 1.263 do Cdédigo Civil, que é meio de
aquisicao da propriedade mével. A Lei de Terras de 1850 ratifica o regime das posses e
idealiza a primeira reparticdo publica, em seu artigo 12, § 3°8, especificamente incumbida
do problema fundiario, chamada Reparticdo Geral de Terras, que no decorrer dos anos
transformou-se, apds diversas denominagdes, na Secretaria do Patriménio da Uni&o.

Referido diploma, considerado um marco ha questao fundiaria brasileira, consertou
alguns defeitos do antigo regime e condicionou o direito de propriedade a medicao,
confirmacao e cultura. A Lei de Terras também trouxe o conceito de terras devolutas, que
nao podem ser confundidas com os terrenos de marinha. Sao terras devolutas aquelas que
nao estiverem no dominio particular, ndo havidas por sesmarias ou outras concessoes,
ndo incursas em comisso e ndo submetidas a medi¢do, confirmacgéo e cultura. E também

sdo devolutas as terras ndo ocupadas por posses fundadas em titulo legal, mas legitimadas

7 Art. 20. S&o bens da Uniéo:

VII - os terrenos de marinha e seus acrescidos;”
8“Art. 12. O Governo reservara das terras devolutas as que julgar necessarias: 1°, para a colonisagdo dos indigenas; 2°, para
a fundacéo de povoacdes, abertura de estradas, e quaesquer outras serviddes, e assento de estabelecimentos publicos: 3°,
para a construgdo naval.
§ 3° A veda fora da hasta publica sera feita pelo prego que se ajustar, nunca abaixo do minimo fixado, segundo a qualidade
e situacd@o dos respectivos lotes e sobras, ante o Tribunal do Thesouro Publico, com assistencia do Chefe da Reparticdo
Geral das Terras, na Provincia do Rio de Janeiro, e ante as Thesourarias, com assistencia de um delegado do dito Chefe, e
com approvagao do respectivo Presidente, nas outras Provincias do Imperio.”
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em lei, além das incursas em comisso mas revalidadas pela lei, e aquelas ndo aplicadas a
algum uso publico nacional.

Como ressaltado, o regime de sesmarias foi escolhido pela Coroa para solucionar
a questao fundiaria no extenso e desconhecido territorio brasileiro, na tentativa de repeticao
do regime utilizado no reino portugués no final do século XIV. Nesse contexto, até a
promulgacédo da Lei de Terras, em 1850, a aquisigdo de imoOveis se dava por sesmarias e
também pela simples posse, uma espécie usucapido automatica de terras publicas, melhor
denominada ocupacao. Ressalte-se que, 0 vetusto instituto da ocupacao de terras publicas
nao possui relacdo com o regime de ocupacdo sobre terrenos de marinha, que sera
analisado neste trabalho.

Naquele periodo, os litigios possessoérios ocorriam entre 0s posseiros ou entre
posseiro e sesmeiro. Em todo o periodo colonial e até 1850, o embate tipico — aquele que
se estabelece entre proprietario e mero possuidor — ndo ocorria, por um motivo evidente:
as terras ndo tinham dono, ou melhor, o dono era o rei, a Coroa, titular do dominio
eminente, adquirido por conquista. Assim, o interesse de ambas as partes — dono sem
posse direta e possuidor sem dominio — era coincidente; ambos queriam e precisavam
ocupar as terras ainda virgens. °

Os indios, verdadeiros donos ou senhores originais das terras ficavam alheios a
cena juridica. Nao tinham sequer direito a liberdade, sendo que se duvidava até se
pertenciam a raca humana e se eram capazes de submeterem-se aos ritos da Igreja.

Séculos antes de promulgada a Lei de Terras ja se havia declarado o dominio
publico dos terrenos de marinha, e ndo se discute que a faixa de 15 bragas contadas do
preamar médio de 1831 deveria ser reservada das legitimacdes de posse autorizadas pela
Lei de Terras. Essa lei visava organizar a situagdo fundiaria brasileira delimitando o que
seria dominio publico e o que seria de dominio privado. De acordo com a Lei de Terras, as
posses ou ocupagbes (com excecdo das verificadas em terrenos de marinha) foram
legitimadas e consideradas de dominio pleno dos particulares quando cumpridos
determinados requisitos.

9 AZEVEDO Junior, José Oso6rio de. Estudos Avangados de Direito Imobiliario. Coord. José Roberto Neves Amorim, Rubens
Carmos Elias Filho, 12 ed. Rio de Janeiro. Elsevier. p. 234
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Nesse atribulado contexto, foram noticiadas posses como a de José Teodoro de
Souza que ‘por si, valia por uma provincia: cerca de 60 quildmetros de testa por cerca de
150 de fundo’ 10

O regime das sesmarias foi considerado por muitos um fracasso quanto a
distribuicdo de terras:

“Nossa populacao he quase nada, em comparacao da immensidade de terreno que
occupamos ha trez séculos. 2. As terras estdo quase todas repartidas, e poucas ha a
distribuir, que nado estejao sugeitas a invasdes dos indios. 3. Os abarcadores possuem até
20 legoas de terreno, e raras vezes consentem a alguma familia estabelecer-se em alguma
parte de suas terras, e mesmo quando consentem, he sempre temporariamente e nunca
por ajuste, que deixe ficar a familia por alguns annos. 4. H4 muitas familias pobres,
vagando de lugar em lugar, segundo o favor e caprixo dos proprietarios das terras, e
sempre faltas de meio de obeter algum terreno em que facdo hum estabelecimento
permanente. 5. Nossa agricultura esta em o maior atrazo, e desalento, a que Ella pode

reduzir-se entre qualquer povo agricula, ainda o0 menos avancado em civilizacdo. ™!

Portanto, tanto na época colonial, quanto no reino, império e, finalmente, na
republica, os terrenos de marinha foram considerados bens publicos dominicais.

3. Histérico do instituto dos terrenos de marinha e seus acrescidos

Os terrenos de marinha e seus acrescidos sdo bens publicos da Unido, a teor da
letra do artigo 20, VIl da Constituicdo Federal'?, nos termos da Ordem Régia de 04 de
dezembro de 1678 e Ordem Régia de 21 de outubro de 1710, que determinava que as
sesmarias nunca deveriam compreender a marinha que sempre deve estar desimpedida
para qualquer incidente do servico, e de defensa da terra.

Destarte, o instituto dos terrenos de marinha e acrescidos traz critério espacial e
temporal para sua caracterizagdo, e trazia duvidas decorrentes do Aviso de 18 de
novembro de 1818, que declarava serem reservados para servidao publica as quinze
bracas da linha dagua do mar e pela sua borda, e que tudo que tocasse a 4gua do mar e
a ela acrescesse seria da nacao. Este aviso delimitou, ainda que de forma imprecisa, o

10 Cf. AZEVEDO Junior, José Osorio de. Opus cit. p. 234
11 Ruy Cirne Lima, op. cit., p. 42.
12 “Art. 20. S&o bens da Unido:

VII - os terrenos de marinha e seus acrescidos;”
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dominio da Coroa sobre as marinhas, pelo que autores se queixavam da auséncia de
critérios mais palpaveis, para delimitacéo de terrenos:

“Reina o maior cahos na insufficiente legislacdo sobre terres de marinha. Contam-
se por centenas 0s avisos ministeriais, explicando, ampliando e até alterando as
disposigdes legaes, concorrendo tudo para mais perturbar a matéria. Por isso mesmo, a
demarcacdo e defesa destes terrenos contra as espoliagbes dos particulares teem sido
completamente descuradas. O baratho é espantoso: tudo o que existe se choca com fragor.
Percorrer a legislacdo sobre o instituto de terrenos de marinha é, sem duvida, tarefa
difficilima, ante o verdadeiro cahos existente de Alvaras, Circulares, Decisbes, Decretos,
Instruccdes, Leis e Ordens.” 3

Anteriormente ao Aviso de 1818, foram editadas outras normas sobre terrenos de
marinha, como o Decreto de 21 de janeiro de 1809, que determinava fossem aforadas as
praias da Gamboa e Saco dos Alferes, consideradas préprias para atividades portuérias.
Gamboa é ‘espécie de cercado para pesca que se forma naturalmente em beira de rio ou
de mar durante o fluxo enchente da maré’ 4, pelo que sua propria definicdo demonstra
tratar-se de terreno de marinha, eis que suscetivel as variagdes de maré.

Sem embargo das legislagbes anteriores, a lei que tratou de forma mais criteriosa
o instituto foi a Lei Or¢camentéria de 15 de novembro de 1831, cujo artigo 51, n° 14 tem a
seguinte redagéo:

“Art. 51. O governo fica autorizado a arrecadar no ano financeiro do 1° de julho de
1832 ao ultimo de junho de 1833, as rendas, que foram decretadas para o ano de 1831-
1832, com as seguintes alteracdes:

14. Serao postos a disposi¢cdo das Camaras Municipais, os terrenos de marinha que
estas reclamarem do Ministro da Fazenda, ou dos Presidentes das Provincias, para
logradouros publicos, e o mesmo Ministro da Corte, e nas Provincias, os Presidentes, em
Conselho, poderdo aforar a particulares aqueles de tais terrenos, que julgarem
convenientes, e segundo for justo, o fora daqueles dos mesmos terrenos, onde ja se tenha
edificado sem concesséo, ou que, tendo ja sido concedidos condicionalmente, séo
obrigados a eles desde a época da concessdo, no que se procedera a arrecadacao. O
Ministro da Fazenda no seu relatdrio da sesséo de 1832, mencionara tudo o que ocorrer
sobre este objeto. ”

13 SANTOS, Rosita. Terras de Marinha. Rio de Janeiro: Forense, 1985. p. 6.
14 Disponivel em http://michaelis.uol.com.br/busca?id=VEL9
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Referido decreto determinou que os terrenos de marinha estavam a disposi¢ao de
municipios para serem utilizados como logradouros publicos, instituiu o0 aforamento desses
imoOveis a particulares e trouxe norma organizadora da arrecadacao e regularizacéo desses
imoveis, dando ao Ministro da Fazenda obrigacdes administrativas, como a apresentacao
de relatorio sobre os terrenos de marinha e arrecadagao decorrente. Curioso que até 1832,
a propria definicdo de terrenos de marinha era deveras obscura, e foi pela instrugéo de 14
de novembro de 1832, especialmente seu artigo 4°, que se definiu os terrenos de marinha:

“Artigo 4°: Hao de considerar-se terrenos de marinha todos os que, banhados pelas
aguas do mar ou dos rios navegaveis, vao até a distancia de 15 bracas craveiras para a
parte da terra, contadas estas desde o0s pontos a que chega o preamar médio.”

Ainda que definidos pela Instrucdo de 1832, havia muitas lacunas a ser
preenchidas quanto ao tema, pelo que o Ministro da Fazenda em 1833 chegou a dizer:

“O governo, em falta de legislac@o expressa, que fixasse os limites de taes terrenos,
lancou méo da tradicdo que, a tal respeito, havia nas reparticbes da marinha, por onde se
fizeram até o presente concessdes de taes terrenos, determinando que por eles se
entendesse toda a superficie compreendida entre os pontos a que chegam as aguas na
alta maré das costas do mar e margens dos rios navegaveis e linha que daqueles dista 15
bracas.”

Na auséncia de legislacdo, a matéria foi tomando forma por meio de pareceres,
despachos e decisbes administrativas, sendo que contendas sobre terrenos de marinha
foram levadas ao Poder Judiciario de forma timida do século XIX, e foi apenas no século
XX que os Tribunais julgaram substancial quantidade de casos sobre o tema. Até 1868 os
terrenos de marinha foram definidos por mera instru¢cdo, quando entdo tiveram seu
conceito e disciplina tratados pelo Decreto n° 4105 de 22 de fevereiro de 1868.
Posteriormente, a Lei 3348 de 20 de outubro de 1887 autorizou o Governo a transferir as
marinhas as Camaras Municipais do Império, fato que gerou disputas entre Municipios e

Unido quanto ao dominio dos terrenos de marinha:

“Muitas Camaras Municipais entenderam-se donas dos terrenos de marinha, e
muitos Presidentes de Provincia, também assim, na posi¢cdo de senhores do dominio
direto, se entenderam, o que fez com que, frequentemente, 0s governos provinciais, e 0s

municipios, tomassem decis6es que forcavam as interpelagdes do Tribunal do Tesouro
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Nacional. A impressa explorou o0 assunto, e muitos jornais das provincias davam destaque
aos ‘interesses regionais espoliados pela Unido’.” 15

Foi entdo que Rui Barbosa, dias ap6s a proclamacgédo da Republica, e na qualidade
de Ministro da Fazenda, ordenou instrucées para aclaramento da questdo, submetendo a
concessao de aforamentos a aprovacdo do Ministério da Fazenda, bem como licenca de
Conselhos de Intendéncia Municipal para transferéncia de aforamentos de terrenos
localizados em mangue e marinha. Todavia, em 1892 houve nova determinacao para que
Municipios e Provincias (que se tornaram Estados-membros) aforassem os terrenos de
marinha, e naquele mesmo ano foram editadas Leis que autorizavam os aforamentos por
outras pessoas que ndo a Unido, mas logo tais Leis eram revogadas, e tanto particulares
guanto o préprio Estado ndo tinham verdadeira no¢do da matéria.

O que realmente gerou intenso debate foi a redacdo lacunosa do artigo 64 e seu
paragrafo Unico, da Constituicdo de 1891, que nao trazia em seu texto a expressao terrenos
de marinha:

“Art. 64 - Pertencem aos Estados as minas e terras devolutas situadas nos seus
respectivos territorios, cabendo a Unido somente a porcdo do territério que for
indispenséavel para a defesa das fronteiras, fortificagdes, constru¢gfes militares e estradas

de ferro federais.

Paragrafo Unico - Os préprios nacionais, que ndo forem necessarios para o servigo
da Uniéo, passardo ao dominio dos Estados, em cujo territorio estiverem situados.”

Tal redacdo trouxe questionamentos sobre os bens publicos, sendo que alguns
consideraram que a propriedade sobre os terrenos de marinha e seus acrescidos foi
conferida aos Estados, como terras devolutas, pelo a propriedade imével da Unido seria,
sob tal ponto de vista, conferida por exclusédo da regra geral, ou seja, apenas aos proprios
nacionais que nao fossem necessarios para o servico da Uniéo. Rosita de
Sousa Santos registra curioso incidente sobre as confusfes geradas pela legislacédo da
época:

“Por esta época, registrou-se um incidente que ilustra bem o inconformismo
dominante. Pelo Aviso n° 132, de 28 de maio de 1892, o Ministro da Fazenda solicitou a
intervencdo do Governo de Sao Paulo para que fizesse o municipio de Santos cessar as
concessdes de terras de marinha. O Estado, porém, compartilhava da campanha que
pretendia fazer das terras de marinha, terras devolutas, e irritado com a Fazenda Nacional,

15 SANTOS, Rosita de Sousa — Terras de Marinha — Rio de Janeiro, Forense, 1985. p. 19.
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respondeu que a Municipalidade de Santos os aforando, procedia muito bem. Contudo, e
aqui fica a nota pitoresca do incidente, determinou que a Camara Municipal de Santos se
abstivesse de fazer concessoes de terrenos de marinha, porque ele — o Governo de Sao
Paulo — pretendia realizar naquela cidade obras de saneamento. Conclui-se, entéo, que a
municipalidade “procedia muito bem” aforando terras da Unido, mas ndo podia aforar o que
ele entendia serem terras devolutas, porque estas pertenciam ao Estado. Em termos de
confusdo generalizada, as terras de marinha viviam um tumulto primoroso.” 16

Como dito, foi apenas no século XX que a questao dos terrenos de marinha tomou
corpo no Poder Judiciario, ainda que existam julgamentos anteriores sobre o tema. Caso
paradigmatico foi a Acdo Originaria n° 08, proposta em 1904 pelos Estados do Espirito
Santo e Bahia, que pretendiam gque as marinhas fossem consideradas terras devolutas,
para integrarem o dominio dos Estados. O acoérddo do Supremo Tribunal Federal foi
conclusivo quanto ao dominio da Fazenda Nacional sobre os terrenos de marinha, afinando
seu entendimento ao do Procurador-Geral da Republica a época, Doutor Epitacio Pessoa.

Promulgado o Cadigo Civil de 1916, restou expresso no artigo 66, alinea ‘c’, que os
terrenos de marinha sdo bens patrimoniais da Unido. Mesmo com dispositivo legal de
clarezas solar, alguns municipios, como o de Santos, insistiam na ideia de tomar para Si
os terrenos de marinha. Manuel Madruga cita editorial do Commercio de Santos, do ano

de 1921, com o seguinte teor:

“A questao dos terrenos de marinha continua a interessar vivamente a populacéo
desta cidade. E sabido que a Prefeitura de Santos vem-se empenhando, fortemente, junto
ao Sr. Ministro da Fazenda no sentido de ser cedida a Camara Municipal daqui a totalidade
dos terrenos situados nas praias José Menino, Gonzaga e Boqueirdo, impedindo, assim,
os aforamentos requeridos por muitos particulares a Delegacia Fiscal. ™’

O Decreto-Lei 9.760/46, conhecido pelos mais antigos como Lei do Patrimémio, ndo
alterou a definicdo dos terrenos de marinha, mantidos, portanto, o conceito e critérios
temporal e espacial. Didgenes Gasparini resume a relevancia dos terrenos de marinha:

“Depreende-se da leitura da legislacdo que vigorou no inicio da efetiva ocupagéo
de nosso territdrio que a finalidade das marinhas estava centrada em quatro aspectos de
sua utilizacdo. De fato, eram necessarias, para os servicos de embarque e desembarque

16 Opus cit. p. 22
17 MADRUGA, Manuel. Terrenos de marinha. vols. 1 e 2. Rio de Janeiro. Imprensa Nacional: 1928. p. 223.
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de coisas publicas e particulares, para a defesa da cidade e para a obtencao da renda,
além de algumas vezes se prestarem para a extragao de sal.”

s

Hodiernamente a finalidade das marinhas é a obtencdo de renda, eis que as
guestdes ambientais sdo de competéncia do IBAMA, CETESB e Secretarias Municipais do
Meio-Ambiente, bem como o ICMBIO e outras entidades que possuem competéncia
especifica para atuacdo nas questdes relativas ao meio ambiente.

4, Bens Publicos

Terrenos de marinha sao, indiscutivelmente, bens publicos de dominio da Unido.
Ainda que a Unido conceda aforamentos aos particulares e até aliene os iméveis em
determinadas circunstancias (que serdo estudadas mais adiante), a caracterizacdo de
patriménio publico quanto as marinhas decorre da nogéo de bens publicos que remonta a
outras eras. Em Roma, Justiniano trouxe delimitacdes sobre patrimdnio publico e privado,
nas Institutas, e desde aqueles tempos ja se tinha a delimitagdo de bens publicos de uso
comum do povo, ndo passiveis de comercializagcdo, os chamados bens extra commercium
e agueles alienaveis, ainda que publicos, sob determinadas condi¢Bes, chamados res in
pecunia populi.

Também se chamavam res nullius as coisas extra commercium, nas quais estavam
incluidos rios, lagos e mares (res communes), cujo dominio privado era vedado, além de
escravos, terras (res publicar), foruns e pracgas (res universitatis).®

Na ldade Média, Cretella Janior salienta que as terras conquistadas seriam
“repartidas entre o rei e 0s soldados, ficando os vencidos com pequena parte (allodium). A
parte que coube aos soldados combatentes, dada primeiro como prémio por tempo
determinado (beneficium), passou depois a vitalicia e, finalmente, a hereditéaria, originando
o feudo. A parte do rei, destinada aos usos da Coroa e a defesa do Estado, recebeu o
nome de jus coronae, jus regni, a qual se acrescentou um fiscus, resultado dos tributos,
chamado também curtis regia ou camera aeris.

Em face dessas propriedades publicas, mas personificadas no Principe,
consideradas por jurisconsultos, como Baldo e Otomano, como dotes destinados a

18 GASPARINI, D. Direito Administrativo. 8. ed. [S.l.]: Saraiva, 2003. p. 507.
19 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas. 2008.p.630.
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manutencao da pessoa e do esplendor de sua dignidade, havia também um regio allodio
ou propriedade particular do rei, um allodio feudal frente ao feudo.?°

No século XVII havia o delineamento de dois tipos de bens publicos, aqueles de
propriedade plena da Coroa, sobre os quais ndo havia qualquer ingeréncia externa ao
dominio da Coroa, e uma segunda categoria de bens publicos, proxima do conceito atual,
gue eram bens afetados ao uso publico, tais como os mares, rios e estradas, cujo dominio,

apesar de publico, ndo era do Rei, que tinha deveres em relacéo a essa categoria de bens.

Tal delimitacdo do patriménio publico demonstra o distanciamento da figura do Rei
da figura do ente estatal, e o caminho para o cenario atual. E a relacdo facilmente
encontrada entre as res communes e 0S bens os atualmente chamados de bens
dominicais, enquanto os bens de uso comum do povo tém relacdo com as antigas res

universitatis. Ao analisar a evolucao histérica dos bens publicos, Odete Medauar pontua:
“No Brasil, no periodo colonial havia a seguinte distingdo:
a) bens reais, pertencentes ao rei;
b) bens da coroa, que o rei administrava,
c) bens fiscais, oriundos de impostos, multas, foros, pertencentes ao erario.

No periodo imperial, sob influéncia francesa, surgiu a triparticdo: dominio do Estado,
dominio da coroa, dominio publico. O Cédigo Civil de 1916 estabeleceu divisdo dos bens
publicos em bens de uso comum, bens de uso especial e bens dominicais”.?*

Os Bens de Uso Comum sao aqueles tratados pelo artigo 99, inciso | do Cédigo
Civil. Em rol meramente exemplificativo, referido dispositivo cita os rios, mares, estradas,
ruas e pracas, mas seu conceito abarca lagos, jardins, praias, pontes, monumentos, dentre

outros.

Nos dizeres de CRETELLA JUNIOR, “a expressdo ‘uso comum’ é de clareza
meridiana, designando os bens que todos, normalmente, sem titulo ou outorga especial,
podem utilizar, bens que o Estado possui na qualidade de pessoa de direito publico, como
as estradas, as ruas, as pracas, que se caracterizam pelo fato de que nenhum utente pode
excluir outro em virtude da paridade de situa¢des entre todos.

20 CRETELLA Junior, José. Tratado do dominio publico, Rio de Janeiro, 1984 Ed. Forense. p. 24
2 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. RT, 1996, p. 266
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(..)

Os bens publicos de uso comum estéo fora do comércio, podendo ser utilizados por
todos, desde que o uso de cada um ndo impeca o de outrem. Sua guarda e gestado é que
estdo confiadas a Administracédo publica, que s6 nesse sentido especial se considera titular
da relacao juridica correspondente.” 22

Contudo, ndo entendemos correto dizer que bens publicos de uso comum néo
pertencem a ninguém, pois sdo comuns a todos. O que é comum a todos € o uso desses
bens, enquanto a sua titularidade €, inegavelmente, publica.

Nesse diapasdo, ousamos discordar do brilhante PONTES DE MIRANDA, cujo
entendimento sobre os bens publicos de uso comum do povo € de que ‘..o titular do direito
sobre os bens do art. 66, | ndo é a pessoa de direito publico — € o povo mesmo, posto que
ao Estado caiba velar por eles.” 3

Uma vez que o dominio consiste na submissao de coisa certa ao poder e a vontade
de determinada pessoa, essa pessoa s pode ser aquela pessoa juridica de direito publico
responsavel por cuidar e velar desses bens, cujo uso, e tdo somente o0 uso, € dos
particulares.

Tal afirmacéo ndo leva & equivocada ideia de que os bens publicos seriam passiveis
de usucapido, tampouco nega a existéncia de deveres do Estado em relacdo aos bens de
uso comum do povo, mas importa reforcar que o dominio dos bens de uso comum do povo
nao é dos particulares. Afastar o direito de propriedade do Estado sobre tais bens é medida
gue se aproxima da antiga tese de Proudhon, de ndo propriedade dos bens publicos.

O uso publico é manifestacdo direta do povo em relacdo aos bens publicos, mas
apenas quanto ao uso, sendo a soberania do Estado ligada ao direto de propriedade
Estatal sobre todos os bens publicos, que assim sao considerados exatamente por serem
de dominio do Estado. Ndo entendemos correta a negativa ao direito de propriedade do
Estado sobre bens nomeadamente publicos, tanto pela Constituicdo Federal quanto pelo
Cadigo Civil.

Em esteio a tese de propriedade publica dos bens de uso comum do povo,
ALFREDO BUZAID tece o seguinte comentario:

22 CRETELLA Junior, José. Tratado do dominio publico, Rio de Janeiro, 1984 Ed. Forense. p. 57
23 MIRANDA, Pontes de. Tratado de Direito Privado, T. Il, 1970, p. 133/134
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"A circunstancia de um bem ser de uso comum , tal como a rua ou a prac¢a, hdo
significa que pertenca ao povo; seu proprietario € a pessoa juridica de direito publico
interno, que o entrega ao uso do povo, sem lhe transferir o dominio. O povo nao & titular
do bem publico de uso comum; é sim, o beneficiario.” 2*

Nesse diapaséo, afastamos a ideia de que o0 uso publico € manifestacéo direta do
povo que desagua ha nao propriedade dos bens publicos. Nos idos dos anos 40, o Ministro
CARLOS MAXIMILIANO demonstrou sua filiacdo com a doutrina de PONTES DE
MIRANDA acerca da propriedade dos bens de uso comum do povo, conforme trecho de
seu voto em v. acord&o de relatoria do Ministro EDUARDO ESPINOLA:

‘Realmente, os bens que o Estado vende, compra ou desapropria, sdo bens
privados dos municipios, os dominicais, mencionados pelo art. 66, lll, do Cédigo Civil; ndo
as ruas e pracas, bens de uso comum do povo, 0s quais 0 municipio apenas administra;

nao é proprietario; ndo tem posse, nem dominio...” 2

Se o Estado ndo é proprietario dos bens de uso comum do povo, porque é
indenizado quando ha danos a tais bens? Ademais, o Estado tem posse indireta sobre os
bens de uso comum do povo, inclusive com possibilidade de manejo de acédo de
reintegracdo de posse caso algum desses bens seja indevidamente ocupado. O seguinte
v. acérdao bem explica nosso entendimento:

“REINTEGRACAO DE POSSE. PRAIA DO FRANCES. TERRENO DE MARINHA.
BARRACA DE PRAIA. BEM DE USO COMUM DO POVO. MULTA DO ART. 33 DA LEI
9.636/98 INAPLICAVEL. LEI POSTERIOR AO FATO PUNIVEL. AUSENCIA DE
AUTORIZACAO PARA EDIFICACAO. BENFEITORIAS NAO INDENIZAVEIS. APELACAO
PARCIALMENTE PROVIDA. - Os iméveis da Unido, de uso comum do povo, como sdo as
praias, ndo podem ser atribuidos a um individuo em particular, sendo passiveis de imissao
na posse, pela Unido, a qualquer tempo. - Inaplicavel a multa prevista no art. 33 da Lei n°
9.636/98, quando verificado que a Lei é posterior ao fato punivel, uma vez que a posse €
anterior, em muito, & data da publicac&o do texto legal. - A mingua de autorizac&o para a
edificacdo das benfeitorias, estas ndo sdo indenizaveis. - A demolicdo deva ser custeada
pelo particular que construiu irregularmente, podendo a Unido realizar o procedimento e
posteriormente cobrar as despesas da parte adversa. - Apelagdo parcialmente provida.” 2

24 BUZAID, Alfredo. Parecer, in Revista de Direito Administrativo, vol.84 - p. 323-4
2 STF, Ap. Civ. n. 6.707, de 16/01/40, Rel. Min. EDUARDO ESPINOLA, RT vol. 131, p. 752
26 TRF-5 - AC: 344118 AL 2002.80.00.001384-7, Rel. Des. lvan Lira de Carvalho, j. 15/01/2008, 22 T.
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E certo que o Estado deve ser considerado, nos termos do artigo 99, | do Codigo
Civil, proprietario dos bens de uso comum do povo. Ja os bens dominicais, dentre os quais
estdo os terrenos de marinha, assumem carater residual em relagdo aos bens de uso
especial e bens de uso comum do povo. Sdo definidos como bens publicos pelo artigo 99,
inciso Il do Cédigo Civil, tendo como exemplo os imdveis sem destinacdo especifica, sem
a afetacao para determinado fim.

A classificacdo de bens publicos ndo possui relacdo com perenidade, pois os bens
publicos podem reverter de uma categoria para outra, de acordo com cada imével em
especifico, e ainda que insuscetiveis a usucapido, os bens publicos podem ser alienados
guando respeitada a legislac&o pertinente.

5. Novos paradigmas dos terrenos de marinha e acrescidos

Finda a segunda guerra mundial, e apds Ordens Régias, Leis
Orcamentarias, Avisos, Instrugdes e artigo do Codigo Civil de 1916, foi editado o Decreto-
Lein® 9.760, de 05 de setembro de 1946, que sintetiza a legislacdo anterior e normatiza os
terrenos de marinha e seus acrescidos, e até hoje possui plena vigéncia, com diversas
alteracdes, correspondendo ao instrumento legal central relativo ao tema. Na esteira do
Decreto-lei 9760/46, a Constituicdo Federal de 1988 foi a primeira a disciplinar
juridicamente o instituto dos terrenos de marinha e seus acrescidos, declarando
expressamente no artigo 20, inciso XI1?7, o dominio da Unido sobre tais iméveis, vez que a
matéria foi tratada vagamente por constituicdes anteriores. No atual Codigo Civil, temos
gue a enfiteuse (ou aforamento) regula-se por lei especial:

“Art. 2.038. Fica proibida a constituicdo de enfiteuses e subenfiteuses,
subordinando-se as existentes, até sua extingcdo, as disposicbes do Codigo Civil
anterior, Lei n° 3.071, de 1° de janeiro de 1916, e leis posteriores.

§ 12 Nos aforamentos a que se refere este artigo € defeso:

| - cobrar laudémio ou prestacéo analoga nas transmissfes de bem aforado, sobre
o valor das construc¢des ou plantacdes;

27 Art. 20. Sao bens da Unido:

VII - os terrenos de marinha e seus acrescidos;”
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Il - constituir subenfiteuse.
§ 22 A enfiteuse dos terrenos de marinha e acrescidos regula-se por lei especial.”

Atualmente pode-se considerar vencidas as contendas entre Estados e Municipios
e a Uniao, e ndo se discute o dominio desta Ultima dos terrenos de marinha e acrescidos.
Nesse novo contexto, muitos particulares ainda ndo entraram em contato com a matéria e
nao sabem sequer se tém direito de propriedade sobre esses iméveis. Muitos particulares
se consideram donos dos imoéveis localizados na faixa de marinha, mormente ante a

maxima propagada pelos Oficiais de Registro de Imdveis: ‘Quem né&o registra ndo é dono.’

E natural a existéncia de confus&o aos leigos, pois escrituras publicas s&o lavradas,
registros séo realizados e o dominio desses bens continua conferido a Unido. A questao
dos terrenos de marinha ganhou maior relevo apés promulgacao das Leis 13.139/2015 e
13.140/2015, que tratam de remisséo, alienacdo de bens da Unido e outras matérias, tudo
isso enquanto novos paradigmas do direito de propriedade e da posse vém a tona.

A propriedade, antes vista como direito absoluto, agora € permeada pela chamada
fungéo social de que tratam os incisos XXIl e XXIIl do artigo 5° da Constituicdo Federal de
1988, ainda que a funcado social da propriedade tenha recebido atencdo do legislador
brasileiro em décadas anteriores. Por sua vez, o artigo 170 da Constituicdo Federal elegeu
entre os principios fundamentais da ordem econémica a fun¢éo social da propriedade, bem
como a propriedade privada.

Nesse diapaséo, importa destacar o sem-numero de iméveis localizados na faixa
de marinha - a grande maioria utilizado por particulares sob regime de ocupacéo - e a
dificuldade de reconhecimento da importancia e relacdo dessa circunstancia com os
ditames constitucionais atuais.

Se estes bens publicos sdo utilizados por particulares para moradia ou outra
exploragcdo econdémico-social, pode-se dizer que a propriedade (publica) esta cumprindo
sua funcéo social? Seria correto dizer que as receitas decorrentes do pagamento de foro,
taxa de ocupacgédo e laudémio cumprem a funcéo social da propriedade?

Seria correto dizer que a impossibilidade de se constituir garantia real em favor do
particular cumpre a funcao social da propriedade? Neste particular, reiteremos que o direito
real sobre o imével (propriedade) é da Unido, e o dominio util (via aforamento) é
praticamente impossivel de ser obtido ante a insuficiente estrutura da Secretaria do
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Patrimdnio da Unido — SPU, fato que por si s6 demonstra que a propriedade publica gerida
dessa forma nega, indubitavelmente, a fung¢éo social que deveria permea-la.

Nesta esteira, o regime da propriedade publica dos terrenos de marinha se mostra
contrario a funcéo social da propriedade. O dominio da Unido sobre tais bens e as inUmeras
dificuldades geradas pela administracdo para concessao de aforamentos — sem prejuizo
das demarcacdes que consideramos irritas - caracterizam o regime deletério e insuficiente
ao cumprimento dos ditames constitucionais, pois a propriedade que cumpre a funcéo
social é aquela que ndo gera demasiados 6nus aos particulares, como as cobrancas
realizadas pela Secretaria do Patriménio da Unido e a impossibilidade de constituicdo de
garantias sobre bens de seu dominio.

A funcdo social da propriedade estd no bem, e ndo na titularidade dele. Para
cumprimento da fungdo social, é natural que os particulares tenham acesso ao crédito
garantido por determinado direito real. Contudo, é o proprio Poder Publico - que deveria
promover o desenvolvimento econbmico ou ao menos possibilitar seu crescimento — que
cria 6bices para concesséao de aforamentos e correta demarcacao dos terrenos de marinha,
sonegando direitos reais e afastando os particulares do crédito mais barato.

Nesse prisma, vale a licdo de Raul de Mello Franco Junior:

“Um Estado que se propde construir uma sociedade livre, justa e solidaria, garantir
o desenvolvimento nacional, erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais, promovendo o bem de todos sem qualquer forma de
discriminacéo (art. 3° da CF), precisa meditar sobre o cumprimento efetivo da fungéo social
da propriedade publica.”?®

Ao visar a funcao social da propriedade, a Constituicdo Federal de 1988 fez com
gue doutrina e jurisprudéncia tomassem nova forma, ambas apontando para a necessidade
de se garantir o direito de propriedade que atenda sua fun¢éo sdcio econdmica de acordo
com a nova perspectiva constitucional, que garante que a posse (em areas alodiais)
cumpra tal fungéo, assim como a ocupacao (nas marinhas) também deva fazé-lo.

Portanto, se determinado terreno de marinha é utilizado para moradia ou outra
exploracdo econdémico-social, tal circunstancia prescinde a titularidade do bem, pelo que,
em um primeiro momento n&o importa se o particular € ou nao proprietario do imével.

Estamos diante da chamada funcéo social da posse, cuja analogia com a funcao social da

28 FRANCO Junior, Raul de Mello — Alienagéo de bem publico Ed. RT. Sdo Paulo: 2011. p. 15
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ocupacao é facilmente vislumbrada, ainda que o direito de ocupacdo, ao contrario da
posse, ndo dé azo a prescricao aquisitiva ante a imprescritibilidade dos bens publicos.

Entretanto, o instituto da ocupacdao, distinto mas ao mesmo tempo similar a posse,
deve cumprir sua funcgéo social, ainda mais quando analisado sob o prisma do aforamento,
gue pode e deve ser concedido ao particular qgue cumpra 0s requisitos para sua outorga.
A posse sobre a propriedade privada induz usucapido, desde que preenchidos
determinados requisitos; e a ocupacdo sobre terrenos de marinha induz aforamento,
também condicionado ao cumprimento de requisitos especificos. Tanto a posse como a
ocupacao dao ensejo a obtencédo de direito real; a primeira induz propriedade, a segunda

induz o dominio atil.

Ocorre que, a analise dos pedidos de aforamento é realizada pela prépria Uniao —
que “perde” o dominio util do imoével ao concedé-lo a outrem. Dai que, essa andlise pela
Unido, por meio da SPU, demonstra o conflito de interesses entre o senhorio direto e o
eventual foreiro. E natural que a Unido n&do tenha interesse imediato na concessido dos
aforamentos, eis que o foro anual corresponde a 0,6% do valor do dominio pleno do terreno
acrescido da avaliacdo de benfeitorias ou acessfes realizadas no imovel, enquanto a taxa
de ocupacdao varia entre 2% e 5% sobre a mesma base de calculo.

Ainda que a questao fundiaria brasileira seja considerada cadtica, a legislacao foi
aperfeicoada de tal forma que a estrutura de alguns 6rgdos nao foi suficiente para
acompanhar as determinacdes legais. Consideramos positivas as perspectivas em relacao
aos terrenos e marinha e seus acrescidos, em especial ante a publicacdo das Lei
13.139/2015 e 13.240/2015; e ainda que inexista correlacdo entre a Lei e a realidade,
havera um momento no qual a Unido percebera que a propriedade é uma grande fonte de
riguezas, e apenas a propriedade formalizada é capaz de gerar crédito. Nesse contexto,
tanto a propriedade publica quanto a privada merecem registro.

Como aponta Luciano Lopes Passarelli:

“Talvez ndo seja exagero afirmar-se que o grande fim perseguido pelo registro
imobiliario seja o de robustecer a seguranca juridica do trafego juridico-imobiliario, e servir

de longa manus da fungdo socioeconémica da propriedade imobiliaria.” 2°

Assim, a aquisicdo originaria da Unido dos terrenos de marinha pelo direito de
conquista, ainda que seja inegavel direito de propriedade publica, € propriedade que carece

29 PASSARELLI, Luciano Lopes. Da autonomia do Direito Registral Imobiliario . Revista de Direito Imobiliario. Ano 36.75 —
jul/dez 2013. Coord. Marcelo Augusto Santana de Melo. p. 42
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do devido registro na maioria das vezes, e a situacao fatica da posse ou ocupacao por
particulares de imdveis sem assento registrario e sem a concessao do dominio util (que é
direito da maioria dos ocupantes) significa gestdo de iméveis incapazes de gerar renda e
capital. Em verdade, ha geracdo de receita em favor da Unido (taxas, foros e laudémio),
gue busca tal receita para satisfazer o interesse publico secundario, o que reflete um circulo
vicioso decorrente da sonegacao de direito real de iméveis que podem, efetivamente, ser
transformados em capital que beneficiaria o interesse publico primario. Vale trazer a

distincao entre interesse publico primario e secundario:

“O interesse publico primario é a razdo de ser do Estado e sintetiza-se nos fins que
cabe a ele promover: justica, seguranca e bem-estar social. Estes sdo os interesses de
toda a sociedade. O interesse publico secundario é o da pessoa juridica de direito publico
gue seja parte em uma determinada relacao juridica — quer se trate da Uniéo, do Estado-
membro, do Municipio ou das suas autarquias. Em ampla medida, pode ser identificado
como o interesse do erario, que é o de maximizar a arrecadacao e minimizar as despesas.
Assinala o autor que decorre dessa distincdo a conformagéo constitucional das esferas de
atuacdo do Ministério Publico e da Advocacia Publica. Ao primeiro cabe a defesa do
interesse publico primario; a segunda, a do interesse publico secundério. Acrescenta ainda
gue, naturalmente, em nenhuma hipétese serd legitimo sacrificar o interesse publico

primario com o objetivo de satisfazer o secundario.” 30

A concesséao de aforamento conforme determina a Lei e a correta demarcacéo da
linha do preamar médio de 1831 é medida impositiva para legalizacdo da propriedade da
Unido em relagé@o aos terrenos de marinha, bem como dos direitos reais dos particulares

sobre tais imoveis.

6. Demarcacéo da linha do preamar médio de 1831

A instituicdo dessa linha — que poucos sabem onde realmente se encontra - traz
tormentosos questionamentos e prejuizos aos particulares, pois ha diversos procedimentos
de demarcacdo sabidamente errados, nos quais a linha foi superdimensionada,
desaguando na cobrancga ilegal de taxas de ocupacéo, foro e laudémio, em relagdo a
imoveis que deveriam estar sob dominio pleno dos particulares, por serem alodiais. Ao
sonegar o direito de propriedade em vista de demarcagdes sabidamente irritas, a Unido

30 BARROSO, Luis Roberto. Prefacio a obra Interesses Publicos versus Interesses Privados: desconstruindo o principio de
supremacia do interesse publico. 22 tiragem. Editora Lumen Juris. Rio de Janeiro, 2007. p. 13
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nao cumpre com a funcéo social da propriedade, cria prejuizos de monta aos particulares
e desrespeita 0s mais comezinhos principios de Direito. Ndo é sem motivos que a linha de
preamar-médio de 1831 recebe dura adjetivacdo da doutrina, tendo sido chamada de

“..ridicula faixa de 33 metros, que ninguém sabe onde comega, nem onde acaba.” 3!

Sem embargo das generalizadas criticas aos procedimentos demarcatorios
realizados pela Secretaria do Patrimdnio da Unido — SPU, é de se ressaltar a dificuldade e
grande complexidade de indicac&o correta da linha do preamar médio de 1831. Preamar é
termo derivado do castelhano pleamar, que significa pleno mar ou, em nosso entender,
maré cheia. Preamar é o pico ou auge da maré cheia, e a indigitada linha corresponde, ou
deveria corresponder, a média dos auges das marés cheias do ano de 1831.

As marés oscilam de acordo com a rotagdo da Terra e o6rbita lunar. Essa oscilacao
€ maior nas luas nova e cheia, pois a forga gravitacional do Sol esta na mesma direcéo da
for¢a lunar, produzindo marés mais altas e também mais baixas. S&o essas as chamas
marés de sizigia. Ainda que os terrenos de marinha tenham amplo espectro nas praias e
areas proximas ao mar, ndo se confundem com as praias. Conforme artigo 10, § 3° da Lei
7.661/1988, que instituiu o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro, praia € “a area
coberta e descoberta periodicamente pelas aguas, acrescida da faixa subseqlente de
material detritico, tal como areias, cascalhos, seixos e pedregulhos, até o limite onde se

inicie a vegetacdo natural, ou, em sua auséncia, onde comece um outro ecossistema.”

N&o ha uma faixa delimitadora de praias, que tém extensao variavel, eis que ha
praias com pequenas faixas material detritico e outras com enormes faixas desse material,
por vezes com mais de 70 (setenta) metros de extensdo. Nessa toada, verifica-se que 0s
trinta e trés metros da linha de preamar médio de 1831 podem ser superiores ou inferiores
a faixa considerada como praia.

Outrossim, a influéncia das marés pode se dar muito longe das praias, nos
chamados rios salgados, cuja variacdo das marés altera diariamente o tamanho desses
rios. Ainda diferenciado praia de terrenos de marinha, vale dizer que as praias séo bens de
uso comum do povo, enquanto os terrenos de marinha sédo bens publicos dominicais, sem
acesso irrestrito aos particulares. Todavia, ndo é rara a sobreposicdo de terrenos de
marinha e praias, pelo que serdo de uso comum do povo as areas localizadas dentro da
faixa de trinta e trés metros contados da preamar média de 1831 e que também estejam
localizadas na area considerada praia, nos termos do artigo 10, § 3° da Lei 7.661/1988.

31 SANTOS, Rosita de Sousa. Terras de Marinha. Rio de Janeiro: Forense, 1985, p. 77.
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Situacédo peculiar é a dos chamados acrescidos de marinha, que sao os terrenos
formados por acréscimo, artificial ou naturalmente em dire¢cdo ao mar, margens de rios ou
orla de lagos. Os acrescidos de marinha séo areas aterradas artificialmente, ou acrescidas
por meio de transporte de areia, cascalho, argila e outros materiais decorrentes de eroséo,
que acabam por ser depositados nos terrenos, lhes aumentando a area. E tipico caso de
acessdao da propriedade imobiliaria por aluvido, nos termos dos artigos 1248, | e 1.250 do
Cadigo Civil. 32

Temos no estuario santista grandes areas formadas por aluvido, que nesses casos,
especialmente, ocorre por circunstancias naturais somadas as artificiais. As causas
naturais decorrem da movimentagdo de correntes estuarinas e marés; sendo causas
artificiais os processos de dragagem do calado e obras portuarias que geram grande
volume de detritos, dentre eles material turfoso e areia. Esses materiais aderem aos
terrenos de marinha, acrescendo a eles, pelo que a Unido adquire propriedade imobiliaria
por acessao nestes casos, pelo que os acrescidos de marinha sao bens publicos de
dominio da Uniéo, cujo regime juridico € idéntico aquele conferido aos terrenos de marinha
propriamente ditos.

Para delimitar os terrenos de marinha, é obrigagdo do Poder Publico realizar os
procedimentos de demarcacao desses terrenos, com fixacdo da linha de preamar média
de 1831, opcao legislativa que gera intensos debates e dificuldades técnicas, ainda que
pouquissima parte da costa tenha sido demarcada tecnicamente. A Unido ndo possui
estrutura suficiente para demarcar toda a costa, sendo que para localizar tal ponto faz-se
necessario o estudo de plantas, tabuas de marés e calculo regressivo até a data de 1831,
sem prejuizo de memoriais descritivos e georreferenciamento para melhor descricéo,

localizagéo e delimitagéo desses terrenos.

Na longinqua data de 10 de janeiro de 1732, foi publicada a Ordem Régia que
descreveu, ainda que precariamente, como caracterizar-se-ia um terreno de marinha:

“..da linha d’agua para dentro sempre sdo reservadas 15 bracas pela borda do mar
para servico publico, nem entrdo em propriedade alguma dos confinantes com a marinha
e tudo o quanto alegarem para apropriar do terreno é abuso inatendivel.”

32 Art. 1.248. A acessdo pode dar-se:

Il - por aluvido;

Art. 1.250. Os acréscimos formados, sucessiva e imperceptivelmente, por depdsitos e aterros naturais ao longo das
margens das correntes, ou pelo desvio das aguas destas, pertencem aos donos dos terrenos marginais, sem indenizagéo.
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Naquela época utilizava-se a bragca como medida, sendo que quinze bracas
correspondem aos atuais trinta e trés metros. Todavia, a data de 1831 foi utilizada como
parametro temporal pela instru¢do normativa n° 348 de 14 de novembro de 1832, que
assim determinou:

“Hao de considerar-se terrenos de marinha, todos os que, banhados pelas aguas
do mar ou dos rios navegaveis, vao até a distancia de 15 bracas craveiras para parte da

terra, contadas desde os pontos a que chega o preamar médio.”

Foi em 1831 que as observacdes do nivel do mar comegaram a ser realizadas no
Brasil. A propria definicdo da localizagdo dos terrenos de marinha é confusa, e pouco
apurada pela legislagdo moderna, eis que o artigo 2° do Decreto-Lei 9760/46 limita-se a

seguinte disposicao:

“Art. 2° Sao terrenos de marinha, em uma profundidade de 33 (trinta e trés) metros,
medidos horizontalmente, para a parte da terra, da posi¢ao da linha do preamar-médio de
1831:

a) os situados no continente, na costa maritima e nas margens dos rios e lagoas,

até onde se faca sentir a influéncia das marés;

b) os que contornam as ilhas situadas em zona onde se faga sentir a influéncia das

marés.

Paragrafo Unico. Para os efeitos déste artigo a influéncia das marés é caracterizada
pela oscilacdo periddica de 5 (cinco) centimetros pelo menos, do nivel das aguas, que
ocorra em qualguer época do ano.”

E pressuposto para demarcacdo desses terrenos a localizacdo exata da
linha da preamar média. Todavia, a Unido adotou um método de localizagcéo
presumida da linha, sendo dificil compreender como um critério geografico pode
ser presumido: ou a linha se encontra em determinado local ou ndo. Esse
procedimento adotado pela Secretaria do Patriménio da Unido é amplamente
combatido, e ndo é sem razdo. O proprio érgdo publicou a Instrugdo Normativa n®

02, de 12 de marco de 2001, que preceitua:

“Art. 1° A demarcacgéo dos terrenos de marinha, dos terrenos marginais e das terras
interiores obedecera o disposto nesta Instru¢cdo Normativa.



34

Art. 2° Os terrenos de marinha sédo identificados a partir da Linha de Preamar Média
de 1831 - LPM (Lei de 15 de novembro de 1831), nos termos do Decreto-lei n® 9.760, de 5
de setembro de 1946, determinada pela interse¢cdo do plano horizontal que contém os
pontos definidos pela cota basica, representativa do nivel médio das preamares do ano de
1831, computada a medida correspondente a dindmica das ondas, com o terreno,
considerando-se, caso tenha ocorrido qualquer alteragéo, a sua configuracao primitiva.

§ 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,
guando nao obtidos, a época que do mesmo mais se aproxime, e de observacbes de

marés.

§ 2° Na determinacéo da cota bésica relativa & preamar média de 1831, deverdo
ser consideradas a média aritmética das maximas marés mensais (marés de sizigia)
daquele ano, ou do que mais dele se aproximar, utilizando-se os dados da estacdo
maregrafica mais préxima constante das tabuas de marés, publicadas pela Diretoria de
Hidrografia e Navegacdo do Comando da Marinha (DHN).” 33

Esse procedimento determinado pela prépria Secretaria do Patriménio da Unido
ndo é por ela adotado pois, como dito, foi aplicada uma linha presumida que destoa da
determinacédo da legislacdo de regéncia, qual seja, o Decreto-Lei 9.760/46, e também da
orientacdo do préprio 6rgao responsavel pela demarcacao.

Foi utilizada como linha presumida a chamada linha de jundu, do tupi yundu, que
nada mais é que a vegetacgao litoranea mais préxima do mar, de baixa estatura e que se
adapta as altas marés que as alagam, principalmente durante as chamadas sizigias. Nao
h& relacdo entre a linha de jundu e a linha da preamar média de 1831, até porque a linha
de jundu pode indicar o final da areia e inicio da vegetacao de restinga, mas ndo ha a
minima pertinéncia l6gica na utilizacdo do inicio dessa vegetacdo como base para
demarcacdo de terrenos de marinha. Nesse diapasao, importantes consideracfes foram

tecidas por Didgenes Gasparini para afastar o equivocado critério:

“O Judiciario, os particulares e os 6rgaos publicos, inclusive o SPU, tém aceito outro
critério, diferente do previsto no Decreto-lei n. 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, caraceterizada pelo inicio de uma vegetacao (jundu), sempre
existente além das praias e para o interior das terras que com elas confinam. O critério, a

33 No mesmo sentido é a Orientagdo Normativa GEADE-002, de 12 de margo de 2001.
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nosso ver, embora resolva na pratica os problemas de demarcacédo da faixa dos trinta e
trés metros, ressentese de legalidade. A aceitacéo pelo Judiciario e pelo SPU, 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 da preamar média de 1831, e desconhece-
se, por conseguinte, que 0s requisitos legais para a sua determinacdo séo registrados no
art. 10. Esses sdo 0s Unicos validos.

Partiihamos do entendimento acima, por ser a interpretacdo acertada da Lei.
Entretanto, ha uma miriade de julgamentos que endossam a utilizacdo da linha de jundu
como critério delimitador dos terrenos de marinha. Segue recente ementa do Tribunal

Regional Federal da 32 Regiéo:

“CONSTITUCIONAL. PROCESSUAL CIVIL. ACAO ANULATORIA DE DEBITO.
TAXA DE OCUPACAO. TERRENO DE MARINHA. PROVA PERICIAL. IMPROCEDENCIA.

BN

1. A matéria restringe-se a anulacdo de débito inscrito em divida ativa, sob o
fundamento de ser indevida a cobranca de taxa de ocupacao do imével, por ndo se inserir
em terreno de marinha. N&o consta que tenha havido averbac&o da demarcacéo do terreno
de marinha junto a matricula do imével, a ensejar a transferéncia do dominio a Uniéo.
Ressalte-se, ainda, a natureza nao tributaria da taxa de ocupacao (STJ, REsp n. 1133696,
Rel. Min. Luiz Fux, j. 13.12.10, submetido ao regime do art. 543-C do CPC).

2. A circunstancia de o perito judicial ndo ter obtido as plantas ou referenciais da
demarcacéo da faixa de marinha pela Secretaria de Patrimbnio da Unido ndo afasta a
possiblidade da prova técnica.

Considero adequado o critério utilizado pelo perito judicial de admitir, como linha de
preamar-médio, aquela coincidente com a "vegetacao jundu (vegetacdo adjacente a praia,
ou seja, primeiros sinais de vegetacao, para quem da praia adentra ao continente)".

(..

3. A informacédo constante do laudo pericial de que, segundo moradores e
imobilidria local, ndo haveria outros imoveis localizados na Praia do Lazaro que se
sujeitariam ao pagamento de taxa de ocupacdo nao permite afirmar ilegalidade ou ofensa
ao principio da igualdade ou impessoalidade na cobranca da taxa de ocupacéo.

34 GASPARINI, Diégenes. Enciclopédia Saraiva de Direito. Sdo Paulo: Saraiva, 1977. p. 417



36

4. Considerando-se que o autor ndo se desincumbiu do dnus da prova de que o
imével ndo se insere em terreno de marinha (CPC, art. 333, 1), deve ser mantida a sentenca
gue julgou improcedente a a¢do anulatoria.

5. Apelagdo nao provida. 3

Héa doutrina moderna que apresenta o entendimento, ao nosso ver equivocado, de
adequacdo da linha de jundu para localizacdo da linha da preamar média de 1831, ao
advertir que, havendo “.jundu adjacente a faixa de areia, inicia a contagem a partir dessa

vegetacao.”®

O critério legal para caracterizagéo dos terrenos de marinha é o da preamar média
de 1831 e ndo pode a Secretaria do Patrimdnio da Uni&o, sob pena de subversdo da ordem
legal que remonta ao periodo colonial, alterar ao seu bel prazer o critério geografico
delimitador de areas de dominio publico. E as consequéncias da violacdo ao principio da
legalidade, em especial na hipétese versada, sao nefastas, pois utilizando-se desse critério
ilegal a Unido acaba por considerar como publicas areas que na realidade sdo alodiais,
sonegando o direito de propriedade dos particulares e cobrando deles taxas indevidas.

Facil perceber a gravidade do problema, pois sonegar o direito a propriedade é ferir
um dos principais sustentaculos do mundo néo socialista. A definicdo de propriedade de
autores classicos, como Tito Fulgéncio, ainda que marcada pela 6tica do direito subjetivo
puro, merece destaque:

“Propriedade é o direito que tem uma pessoa de tirar diretamente da coisa toda sua
utilidade juridica.” 3"

Sob tal 6tica é tarefa simples perceber a ilegalidade perpetrada pela Unido ao
sonegar do particular o direito de tirar diretamente de coisa toda sua utilidade juridica, a
exemplo das garantias reais propiciadas pela concesséo de direito real ao particular. Tem
direito ao aforamento aquele particular que ocupa terreno de marinha, corretamente
demarcado, ou seja, localizado dentro da linha da preamar média de 1831. Em se tratando
de demarcacdo equivocada, tem o particular direito de propriedade sobre o bem, ou seja,

3 TRF 32 Regido, Quinta Turma, AC 0032839-87.2003.4.03.6100, Rel. Des. Federal Anderé Nekatschalow, julgado em
10/08/2015 - data 19/08/2015

36 RODRIGUES, Rodrigo Marcos Antonio — Curso de Terrenos de Marinha e seus Acrescidos. Sao Paulo, Nelpa — 2012. p.
144

37 FULGENCIO, Tito — Direitos de Vizinhanga, Rio de Janeiro: Forense, 1959, p. 7.
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nao apenas o dominio Util mas o dominio pleno do imével, por ser este alodial e ndo publico.

Nessa esteira, seja pela otica tradicional, seja pela 6tica moderna da propriedade
como relacao juridica complexa, ndo ha dividas quanto a gravidade da sonegacédo deste
direito insculpido no artigo 5°, caput e inciso, XXII da Constituicdo Federal de 1988. Quanto
ao novo figurino do direito de propriedade, conforme apresentado por Francisco Eduardo
Loureiro, citando Vittorio Scialoja, também ndo se coloca em duvida a necessidade de

correta demarcacao dos iméveis publicos:

“Definicdo que inicia o trajeto para a compreensdo da propriedade em seu novo
figurino é a de Scialoja, para quem ‘a propriedade é uma relagao de direito privado, por
forca da qual uma coisa, como pertinéncia de uma pessoa, fica completamente sujeira a
vontade desta em tudo quanto nao for vedado pelo Direito Publico, ou pela concorréncia
do direito de outrem.” O mérito dessa definicdo — embora ainda se destaque a maxima
senhoria sobre a coisa — é a insercdo de alguns novos elementos Uteis a atual ética
proprietéria, quais sejam: relacdo juridica, pertinéncia, vedacédo pelo direito publico e
concorréncia de outros direitos.” %8

Nessa toada, importante pontuar que a demarcagdo presumida ou qualquer
demarcac¢ao gue néo respeite o comando do artigo 2° do Decreto-Lei 9.760/46, descumpre
ndo s6 a tao debatida funcao social da propriedade; mais que isso, a conduta da Unido
arbitrariamente priva o particular do direito de propriedade, que sobreleva a sua funcao,
pois quem é mero ocupante ndo tem condicdes de dar funcdo a propriedade que nao lhe
foi conferida. Repita-se, a conduta reiterada da Unido fere o caput do artigo 5° da

Constituicdo Federal, bem como em seu inciso XXII:

“Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do
direito a vida, a liberdade, a igualdade, & seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

XXII - é garantido o direito de propriedade;”

Essa conduta ilegal da Unido também vulnera o artigo XVII, incisos 1° e 2° da

Declaragéo Universal dos Direitos do Homem:

“Art. XVII

38 LOUREIRO, Francisco Eduardo — A Propriedade como Relacéo Juridica Complexa. Rio de Janeiro, Renovar, 2003. p. 49
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1° - Todo homem tem direito a propriedade, sé ou em sociedade com outro.
2° - Ninguém sera arbitrariamente privado de sua propriedade.”

Sobre as demarcacdes irritas que a Unido insiste em considerar legais,
encontramos duras criticas da doutrina, a exemplo de Joel de Menezes Niebuhr:

“Trata-se, a todas as luzes, de espécie de grilagem oficializada a favor da Uniéo e
em desfavor de todos os proprietarios de terrenos alodiais. Esse procedimento ndo se afaz
a legalidade, bem como a prépria moralidade administrativa e deve ser veementemente

repudiado pelo Poder Judiciario, por meio das a¢6es que tocam a espécie.” 3°

O procedimento de demarcacdo, de salutar importancia ao direito de propriedade e
sua consequente funcéo social foi confiado a Secretaria do Patriménio da Unido pelo artigo
9° do Decreto-Lei 9.760/46%°, cujos dispositivos subsequentes trazem detalhes sobre o
procedimento, em especial quanto a ciéncia de eventuais interessados no procedimento
de demarcacdo. Ocorre que o artigo 11 do Decreto-Lei 9.760/46 previa que a notificacdo
por edital dos interessados, procedimento este declarado inconstitucional pelo Supremo
Tribunal Federal, no julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade 264 MC/PE,
restando firmado o entendimento nos tribunais que apenas interessados incertos podem
ser notificados por edital. Portanto, aqueles regularmente inscritos na Secretaria do
Patrimonio da Unido — SPU, devem ser notificados pessoalmente.

Na esteira do entendimento jurisprudencial, a Lei 13.139/2015 deu nova redacéo
ao artigo 11 do Decreto-Lei 9.760/46, que possui a seguinte redacao:

“Art. 11. Antes de dar inicio aos trabalhos demarcatérios e com o objetivo de
contribuir para sua efetivacdo, a Secretaria do Patrimbnio da Unido do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo realizara audiéncia publica, preferencialmente, na
Camara de Vereadores do Municipio ou dos Municipios onde estiver situado o trecho a ser
demarcado.

§ 12 Na audiéncia publica, além de colher plantas, documentos e outros elementos
relativos aos terrenos compreendidos no trecho a ser demarcado, a Secretaria do

3 Terrenos de Marinha: Aspectos Destacados. Disponivel em http://www.mnadvocacia.com.br/publicacoes/terrenos-de-
marinha-aspectos-destacados/ - acesso em 25.07.2016

40 Art. 9° E da competéncia do Servigco do Patrimdnio da Uni&o (S.P.U.) a determinagéo da posic&o das linhas do preamar
médio do ano de 1831 e da média das enchentes ordinarias.
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Patrimodnio da Unido do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo apresentara a
populacao interessada informacdes e esclarecimentos sobre o procedimento demarcatério

§ 29 A Secretaria do Patrimdnio da Unido do Ministério do Planejamento, Orgcamento
e Gestdo fard o convite para a audiéncia publica, por meio de publicacdo em jornal de
grande circulacdo nos Municipios abrangidos pelo trecho a ser demarcado e no Diario
Oficial da Unido, com antecedéncia minima de 30 (trinta) dias da data de sua realizac&o.

§ 32 A Secretaria do Patrimdnio da Uniéo do Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestao notificard o Municipio para que apresente os documentos e plantas que possuir
relativos ao trecho a ser demarcado, com antecedéncia minima de 30 (trinta) dias da data
da realizacdo da audiéncia publica a que se refere o caput.

§ 40 Seréo realizadas pelo menos 2 (duas) audiéncias publicas em cada Municipio
situado no trecho a ser demarcado cuja populacédo seja superior a 100.000 (cem mil)
habitantes, de acordo com o Gltimo censo oficial.”

A nova sistematica aperfeicoou procedimento que afrontava os principios do
contraditério e ampla defesa, trazendo determinacéo para realizacdo de audiéncia publica
antes da demarcacdo, em maior sintonia com o principios constitucionais, bem como
respeitando o principio da funcéo social da propriedade, a fim de delimitar corretamente

areas publicas e alodiais.

7. Outras funcdes da Secretaria do Patriménio da Unido — SPU

Secretaria de Patrimdnio da Unido possui a funcdo de administrar justamente o
patriménio imobiliario da Unido Federal, em especial no tocante a demarcacao que deve
delimitar regularmente areas publicas e alodiais ou privadas. Hodiernamente, ainda vemos
0s mais antigos dizerem que devem regularizar a situacdo de determinados imoéveis
localizados em faixa de marinha no “patriménio”. O vocébulo patriménio vem do latim

patrimonium, de pater, pai.

Portanto, patriménio engloba a propriedade, pois se disséssemos ‘minha
propriedade’, ndo estariamos nos referindo ao todo. Patrimbénio é alusivo a todas as

propriedades.

Dominio e propriedade sdo palavras equivalentes, inclusive em decorréncia do
brocardo dominium mihi, id est, proprietas. O dominio latu sensu ou propriedade é o mais
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amplo poder que se pode exercer sobre a coisa, sem prejuizo dos inmeros deveres
decorrentes da propriedade, que deve ser vista sob o prisma de relacédo juridica complexa.

A Secretaria de Patriménio da Unido administra e procede com a gestéo das areas
de dominio (ou propriedade) da Unido. Foi criada em 1850 pela Lei 601 de 18 de setembro
de 1850, a chamada Lei de Terras, sob a denominacdo de Reparticdo Geral de Terras
Publicas, regulamentada pelo Decreto n°® 1.318, de 30 de janeiro de 1854, que disciplinou

0 regime juridico das terras publicas. Promulgada a Republica, muitos anos se passaram
até a criacdo da Diretoria do Patrim6nio Nacional, nos termos da Lei 2.083 de 30 de julho
de 1909. No decorrer dos anos teve a denominacado de Diretoria do Dominio da Uniao,
conforme Decreto n® 22.250/32, Servigo do Patriménio da Unido (como muitos ainda
insistem em chamar a Secretaria), conforme Decreto-lei n® 6.871/44. O status de secretaria
se deu por forgca do Decreto n°® 96.911, de 3 de outubro de 1988, mas sempre vinculado ao
Thesouro, Ministério da Fazenda e, atualmente, ao Ministério do Planejamento, Or¢camento
e Gestao, tendo ante a alteracdo que dispds sobre a estrutura da Presidéncia da Republica
e seus Ministérios, no ano de 1999.

As atuais atribuigBes conferidas a Secretaria do Patriménio da Unido encontram-se
descritas no art. 41 do Decreto n° 8.578 de 26 de novembro de 2015.

Nessa esteira, a Secretaria do Patrimdénio da Unidao devera tem por
responsabilidade, em termos gerais, as seguintes atribuicoes:

“i) a Regularizagdo Fundiaria, com identificagdo e demarcacdo de todas as areas
prioritarias para regularizacdo e a emissao de titulos;

ii) o Desenvolvimento Local, por meio da adequada destinacdo de bens publicos

para apoio a projetos desta natureza;

iii) a Provisdo Habitacional, com a destinagdo de areas da Unido para habitacéo de
interesse social;

iv) 0 Apoio a Politicas e Programas de Inclusdo Social, em especial os voltados para
projetos que reconhecem direitos e garantem a insercdo territorial de comunidades
tradicionais como as dos Quilombolas, Ribeirinhos e Indigenas;

v) a Preservacao Cultural e a Preservacdo Ambiental, esta ultima privilegiando o
Plano Amazbnia Sustentavel e o Projeto Orla em parceria com o Ministério do Meio
Ambiente cujo objetivo é o ordenamento dos espacos da orla sob dominio da Uniéo,
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aproximando as politicas patrimonial, urbanistica e ambiental, com ampla articula¢édo entre
0s trés niveis de governo e a sociedade civil;

vi) o Ordenamento Territorial, com destaque para a regularizacdo de portos e a

revitalizacdo de centros urbanos;
vii) a Reforma Agraria, por meio de a¢des articuladas com o INCRA;

viii) 0 apoio aos Projetos do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) em
areas da Uniao €;

ix) a Ampliacdo da Capacidade de Gestao das Receitas Patrimoniais;

x) atendimento aos 6rgdos da Administracdo Publica Federal direta e indireta
atendidos com areas da Unido para instalagdo de suas sedes administrativas e para o
desempenho de suas politicas;

xi) racionalizacdo do uso dos iméveis de uso especial, incluindo reformas e novas
construgdes em Brasilia, bem como a alienacdo dos imdveis inserviveis;

xii) alienagdo de bens de uso dominial, por exemplo, terrenos de marinha.

Os produtos ou entregas principais resultantes da atuacéo da SPU no cumprimento

de suas atribuicdes séo:
Bens Imdéveis da Unido administrados;
Areas da Unido caracterizadas (demarcadas, cadastradas, registradas, avaliadas);

Areas da Unidio destinadas, com prioridade para programas sociais e os de

desenvolvimento econdmico de interesse nacional;

Iméveis adquiridos/incorporados para a Unido, com énfase na gestédo do patriménio
oriundo de entidades extintas;

Iméveis da Unido alienados, com foco na desmobilizacdo de bens inserviveis a

administracao publica;
Bens da Unido fiscalizados — controle de uso e ocupac¢ao;

Receita patrimoniais geridas e receitas auferidas com alienacao de iméveis;
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Entrega de Iméveis para uso da Administracdo Publica Federal,
Iméveis reformados e construidos em Brasilia.

A atuacdo da SPU tem como foco o atendimento dos seguintes estratos da
sociedade:

Familias de baixa renda em projetos de provisdo habitacional e regularizacao
fundiaria urbana e rural em &reas da Uniéo;

Estados e municipios apoiados em projetos de desenvolvimento local por meio de
areas da Uni&o para projetos de interesse local,

Municipios na responsabilidade para a gestéo das praias;

Comunidades tradicionais, por meio de reconhecimento de direitos com titulacao ou
autorizacdo de uso de areas da Uniao;

Orgéo da Administracdo Publica Federal direta e indireta atendidos com areas da
Unido para instalacdo de suas sedes administrativas e para o desempenho de suas
funcdes, a exemplo das areas de Meio Ambiente, Ciéncia,Tecnologia e Inovacéo, Cultura,
Justi¢ca, Desenvolvimento Agrario, Infraestrutura de Transporte, Energia e outras;

Sociedade civil em geral — pessoas fisicas e juridicas — ocupantes das faixas de
terrenos de marinha e terrenos marginais;

Quanto aos desafios da gestao cabe registra que nos ultimos anos a SPU realizou
significativos avangos e vem se empenhando em prol do estabelecimento de uma nova
Politica Nacional de Gestdo do Patrimdnio da Unido. Estes dados estdo expressos nos
Relatorios de Gestdo, onde estdo indicados quantitativamente e qualitativamente os
resultados das diversas iniciativas desta Secretaria, dentre elas, a regularizagao fundiaria
rural e urbana, a participagdo da SPU nos programas Amazénia Legal, Minha Casa Minha
Vida, e os de infraestrutura no ambito do PAC, entre outros. Além disso, a SPU incrementou
a identificacdo e cadastramento de imdveis, vem realizando a incorporacao dos iméveis da
extinta Rede Ferroviaria Federal (RFFSA), modernizando a area de receitas patrimoniais,
com automatizacdo de procedimentos, implementagéo de novas aplicacfes nos sistemas
e melhoria de interfaces dos sistemas. Embora sejam expressivos 0s resultados
alcancados pela SPU, reconhece-se que ainda persistem problemas a serem superados
no que concerne a gestdo do patrimdénio imobiliario publico, que abrangem diversos
aspectos, dentre outros: o arcabouco legal e a necessidade de seu reordenamento e
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desfragmentacdo; o estabelecimento de uma politica especifica e um sistema estruturador
da gestéo do patrimdnio publico — (PPA 2016-2019); a necessidade do aperfeicoamento
do modelo de governanca; aperfeicoamento dos sistemas corporativos de registro e
informacédo; a revisdo de métodos e processos; edicdo e reformulacdo de normativos
internos; melhor estruturacdo do quadro de servidores; prover melhores condi¢cbes da
infraestrutura para as Superintendéncias e; aperfeicoamento dos canais e comunicacao
com o publico externo. O planejamento estratégico e o plano de a¢bes desta Secretaria
estdo alinhados com estas demandas estruturantes da SPU e visam superar as limitagcbes
identificadas por meio da gradativa implementacao de melhorias nos processos e sistemas

de gestdo do patriménio da Unido.™*

8. Oregime de ocupacédo em terrenos de marinha

E permitido pela Uni&o o uso dos terrenos de marinha por particulares, inscrevendo-
0s em seus cadastros como titulares de direito de ocupacdo. Poucos foram os autores que
se debrucaram sobre o instituto da ocupacéo dos terrenos de marinha.

Vilmar Lobo Abdalah Junior trata a ocupagao como “uma etapa pré-enfiteuse na
maioria dos casos. (...) Afinal, a maioria das pessoas que passa a ser foreira, adquirindo o
dominio atil do imével que se pretende aforar, gratuita ou onerosamente, jA estava
ocupando esse terreno anteriormente.” 42

A ocupacao é construcao legal sobre a tolerancia da Unido em relacdo aos seus
terrenos ocupados por particulares, que utilizaram referidos bens ao longo da histéria sem
fiscalizacdo do Estado. Em 1920, o entdo Presidente da Republica Epitacio Pessoa editou
o Decreto 14.595 que regulamentou a Lei 3.595 de 1919, determinando o cadastro de
imdveis ocupados por particulares, bem como a cobranca da respectiva taxa de ocupacéo,
até hoje cobrada pela Uni&o. Os artigos 7° e 8° do referido decreto tém a seguinte redacao:

“Art. 7° Ninguem podera occupar terreno de marinhas ou seus accrescidos sem
guer o declare, na férma deste regulamento, a estacéo fiscal do logar em que se achar o
terreno occupado, afim de se proceder a respectiva inscrip¢cdo no cadastro e consequentes
diligencias para cobranga da taxa.

“IDisponivel em: <http://patrimoniodetodos.gov.br/pasta-de-arquivos/idSisdoc_10829271v1-80%20-
%?20RelatorioGestao.pdf>
42 ABDALAH Junior, Vilmar Lobo. Aforamento nos terrenos de marinha. Vitéria: Grafita Grafica e Editora, 2010. p. 88
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Art. 8° O cadastro sera feito mediante declaracbes, em triplicata, datadas e
assignadas pelos contribuintes da taxa de occupacdo e serdo apresentadas até 31 de

marc¢o de cada anno a estagéo fiscal do logar do terreno”.

Ressalte-se que, o instituto da ocupacdo sobre terrenos de marinha ndo se
confunde com a aquisicdo de imdveis pela simples posse ou ocupacdo, espécie de
usucapiao automética de outra terras publicas, que ocorreu até a promulgacéo da Lei de
Terras, em 1850, melhor tratada neste trabalho no tépico reservado ao histérico fundiario
no Brasil.

Implementado o regime de ocupacdo, diversos decretos foram publicados
conferindo prazo para que os particulares regularizassem suas ocupacdes, cujos direitos
eram cedidos por instrumentos publicos e particulares, habito que se mantém atualmente,
com irregularidades nos registros da Unido que, ndo raras vezes, remontam ao inicio do
século XX. Os Decretos-Leis ns®. 2490 de 16.08.40, 3.050 de 13.02.41, 3205 de 22.04.41,
3721 de 01.10.41, 4034 de 19.01.42, 5.666 de 15.07.43, 7.278 de 29.01.45 prorrogaram
0s prazos para regularizacdo das ocupacdes. Posteriormente, a Lei n® 11.481/2007 dispbs
gue a inscricdo de ocupacdo sera formalizada por meio de ato da autoridade local da
Secretaria do Patriménio da Unido, em processo administrativo especifico.

Recentemente, a Lei 13.139/2015 incluiu 0 § 4° ao artigo 128 do Decreto-Lei
9.760/46, dispondo que, caso o imovel objeto do pedido de inscricdo de ocupacgéo nao se
encontre cadastrado, a Secretaria do Patriménio da Unido efetuard o cadastramento.
Assim, verifica-se que as diversas prorrogacdes de prazo e deferimento de inscri¢cdes de
ocupacdo havidas desde a Lei 3.595 de 1919, que instituiu tal regime, séao
indiscutivelmente relevantes aos interesses imediatos do Poder Publico, vez que a taxa de
ocupacgao possui aliquotas de 2% (dois por cento) e 5% (cinco por cento), enquanto a
aliquota do foro é de 0,6% (seis centésimos por cento), pelo que néo é tarefa dificil perceber
0 porqué os aforamentos n&o sdo concedidos, enquanto as inscricbes de ocupacao, que

deveriam ser excec¢do, tornaram-se regra nos terrenos de marinha.

No emaranhado de decretos sobre o regime de ocupacdo houve diversas
determinac¢Bes no sentido de que nao seriam deferidos novos pedidos de ocupacao, e que
aguelas ndo regularizadas seriam retomadas pela Unido. Todavia, nas ocupac¢fes nao
regularizas assim continuam, e a Unido continua inscrevendo ocupantes em seus
cadastros, e obviamente, cobrando com invejosa eficiéncia os valores correspondentes as
taxas de ocupacgdo. Nesse particular, vale trazer a baila curiosas providéncias tomadas
pela Unido no ano de 2016, quando houve cobranca de taxas de ocupacéo e foros em
valores superiores a 300% (trezentos por cento) em comparagdo com o0 ano anterior. A
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cobranca foi justificada pelo cumprimento do artigo 2° da Lei 13.139/2015, o qual
determinou que “o valor do dominio pleno do terreno sera atualizado de acordo com a
planta de valores genéricos elaborada pelos Municipios”.

Assim, considerando a defasagem entre os valores de cadastro da Secretaria do
Patrimdnio da Unido e as plantas genéricas de valores dos municipios, a Unido resolveu
aplicar o novo dispositivo — ainda que toda a sistematica referente aos aforamentos
continuasse abandonada — e de forma inacreditavelmente célere alterou todos os seus
cadastros e emitiu cobrancas aos ocupantes em valores trés vezes superiores aos
cobrados no ano anterior. Houve revolta de particulares e o tema tomou conta de boa parte
de noticiarios das regides litoraneas.

Em resposta a tamanha indignacao, a Secretaria do Patriménio da Uniéo, por meio
da Portaria n° 128 de 30 de maio de 2016, criou um procedimento de revisdo de taxas de
ocupacao, concedendo prazo de vinte e cinco dias para sua apresentacao, cujo protocolo
até tal data concederia efeito suspensivo a cobranca das taxas de ocupacédo.*® Ocupantes
e foreiros se dirigiram ao atendimento da Secretaria do Patrimbnio da Unido, que néo
possui servidores suficientes para atender tamanha demanda, e a situagdo tornou-se
insustentavel. Muitos ocupantes e foreiros tomaram ciéncia que n&o eram proprietarios dos
iméveis dos quais se consideravam donos, houve audiéncias publicas e intensos debates.
Foi entdo editada a Medida Provisoria 732 de 10 de junho de 2016, que limitou o reajuste
das receitas patrimoniais a 10,54% (dez inteiros e cinquenta e quatro centésimos por
cento), com adocdo de um aumento paulatino nos valores das referidas receitas em dez

anos, até aproximacgédo com as plantas genéricas de valores dos municipios.

O registro de tal fato vale para demonstrar a dindmica das providéncias da Unido
em relac@o ao seu patriménio e ao direito dos particulares.

Ainda sobre a ocupacado, cumpre anotar que ndo induz posse, sendo ato de mera
tolerancia da Unido, que consente na utilizacdo por particulares dos seus terrenos de
marinha. Ao contrario do aforamento, que serd analisado em topico especifico, ndo ha na
ocupacao a divisdo entre o dominio util e dominio direto. Nesse sentido, o artigo 131 do
Decreto-Lei é expresso ao dispor que a “inscricdo e o pagamento da taxa de ocupacao,
nao importam, em absoluto, no reconhecimento, pela Unido, de qualquer direito de

43 Art. 2° - Os pedidos de revisdo apresentados até o dia 25 de junho de 2016, terdo efeito suspensivo automatico quanto a
vigente cobranca das taxas de ocupacédo e/ou aforamento, devendo a Superintendéncia analisar e comunicar a deciséo no
prazo de até 30 (trinta) dias.
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propriedade do ocupante sobre o terreno ou ao seu aforamento, salvo no caso previsto no
item 4 do artigo 105.”

Assim, tem-se que a ocupacdo foi desestimulada na legislacéo e estimulada pratica,
ante os 6bices que Unido apresenta para concessao de aforamentos e a manutencao de
ocupacdes irregulares. Por outro lado, a Lei trouxe alguns avancos em relacdo a
regularizacéo fundiaria, em especial a Lei 11.481/07, que alterou artigos da Lei 9636/1998,
dispondo que, nas ‘areas urbanas, em iméveis possuidos por populacdo carente ou de
baixa renda para sua moradia, onde néo for possivel individualizar as posses, podera ser
feita a demarcacdo da area a ser regularizada, cadastrando-se o assentamento, para
posterior outorga de titulo de forma individual ou coletiva’.

Ainda que nao seja o objeto do presente estudo, vale citar que a populacdo de baixa
renda recebeu isengdes e descontos, além da possibilidade de regularizagdo fundiaria
mediante aforamento, concessdo de uso especial e concessao de direito real de uso,

dentre outros instrumentos legais.

Atualmente o regime juridico da ocupacéo de terrenos de marinha encontra-se no
Decreto-Lei 9760/46, e demanda analise e diferenciagdo da posse e direitos reais. A
ocupacao € estado de fato do particular no terreno, e tal estado é passivel de cadastro
perante a Secretaria do Patrimbnio da Unido, que reconhece, em determinadas
circunstancias preenchidos requisitos especificos o chamado direito de preferéncia ao
aforamento.

A ocupacao sobre terrenos de marinha, apesar de ser um ‘estado de fato’ deve ser
considerada também um direito. Nao ha razdes para mitigar o instituto ao mero fato, pois
um fato ndo poderia, a nosso ver, ser objeto de escritura de cesséo de direitos de ocupagéo
com preferéncia ao aforamento, por exemplo. Fatos ndo séo transacionados, inscritos em
cadastros publicos. Ha cesséo de direitos, quais sejam, 0os de ocupacao sobre terrenos de

marinha.

Na orla de Santos, por exemplo, mais de 90% (noventa por cento) dos imdveis estao
submetidos ao regime da ocupacgdo. Seus ocupantes estdo inscritos na Secretaria do
Patrimbnio da Unido e deles é exigida a respectiva taxa de ocupac¢do. Nessa toada, ha
guase um século os direitos de ocupacdo sobre esses bens de dominio publico séo
cedidos, de ocupante para ocupante, com pagamento de laudémio e taxas de ocupacao,
sendo que a maioria desses ocupantes sequer cogita a ideia de ndo serem proprietarios

dos imodveis localizados na faixa de marinha.
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E sintomatico que os particulares se vejam como donos desses imoveis. S&o
outorgadas escrituras, posteriormente levadas a registro, com pagamento dos
emolumentos e tributos incidentes, além do laudémio. O sistema notarial e registral
brasileiro gera aos particulares o sentimento de propriedade sobre tais imdveis, e os
titulares do direito de ocupacao ndo cogitam que seus lares e comércios estao submetidos
a mera tolerancia da Unido, no regime de ocupacéo.

Nessa esteira, cabe ressaltar que a Unido podera imitir-se na posse do terreno
ocupado pelo particular, promovendo sumariamente sua desocupacao, nos termos do
artigo 132 do Decreto-Lei 9.670/46 4, com indenizacdo por eventuais benfeitorias
existentes, desde que julgada de boa fé a ocupacdo. Em que pese a vacuidade do texto
legal, a ocupagéo de boa fé referida pelo dispositivo em andlise é aquela regularmente
inscrita perante a Secretaria do Patriménio da Uni&o, exercida de acordo com os ditames
legais.

Todavia, o regime de ocupacao pode ser precéario ou estavel, sendo tal distingédo de
salutar importancia para que a mera tolerancia dé ensejo ao direito real (dominio til)
decorrente do aforamento. A ocupacao precéria € aquela pela qual o ocupante pode usar
0 bem, construir e até ceder o direito de ocupacao a terceiros, de forma gratuita ou onerosa,
por ato inter vivos ou mortis causa. No regime de ocupagao precaria, o titular do direito ndo
possui preferéncia ao aforamento, enquanto no regime da ocupacao estavel, o particular-
ocupante, além do direito de uso possui preferéncia ao aforamento, sendo tal distin¢gao
entre regimes determinada pelo artigo 2°, 8 1° do Decreto Lei n° 1561/1977, nos seguintes

termos:

“Art. 2° - O Servico do Patrimbdnio da Unido promovera o levantamento dos terrenos
ocupados, para efeito de inscricdo e cobranca de taxa de ocupacdo, de acordo com o
disposto no Titulo Il, Capitulo VI, do Decreto-lei n°® 9.760, de 5 de setembro de 1946, com

as alteracdes deste Decreto-lei.

§ 1° - Alinscricdo, ressalvados os casos de preferéncia ao aforamento, tera sempre
carater precério, ndo gerando, para o ocupante, quaisquer direitos sobre o terreno ou a
indenizacao por benfeitorias realizadas.”

4 ‘Art. 132. A Unido podera, em qualquer tempo que necessitar do terreno, imitir-se na posse do mesmo, promovendo
sumariamente a sua desocupacéo, observados os prazos fixados no § 3°, do art. 89.

§ 1° As benfeitorias existentes no terreno somente seréo indenizadas, pela importancia arbitrada pelo S.P.U., se por
éste for julgada de boa fé a ocupagéo.’
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Portanto, estejam as ocupacdes inscritas ou ndo nos cadastros da Unido, serédo
estaveis caso nas escrituras de cessdo de direitos de ocupacdo também conste a
transferéncia ao direito de preferéncia ao aforamento.

Os ocupantes de terrenos de marinha sdo obrigados ao pagamento de taxa de
ocupacao, receita que ndo se confunde com obrigacao tributaria, pelo seu caréater privado.
H4 quem faca analogia entre a ocupacdo de terrenos de marinha e a locacdo, mas
entendemos que as distingdes sao tantas que a ideia serviria mais para confundir, do que
para esclarecer.

s

A taxa de ocupacdo é calculada no percentual de 2% (dois por cento) nas
ocupacgdes inscritas perante a SPU até 30 de setembro de 1998, e no percentual de 5%
(cinco por cento) nas ocupacdes inscritas posteriormente, sendo o percentual respectivo
incidente sobre o valor do dominio pleno do imével, conforme avaliacdo da Secretaria do
Patrimonio da Unido, realizada muitas vezes com base na Planta Genérica de Valores —
PGV do municipio onde localizados os terrenos de marinha. A distincdo de aliquotas causa
espécie, mormente pelos dnus gerados aos ocupantes cadastrados apds 01 de agosto de
1998 que, todavia, ocupam de fato os imoveis, e a mera irregularidade cadastral ndo
poderia dar ensejo ao pagamento de taxa de 5% sobre o valor do imével, mormente ante
0 principio da isonomia.

Correto seria considerar o inicio da ocupacao de fato, e ndo o mero cadastro, como
dispbe o 8§ 1° do artigo 128 do Decreto-Lei 9.760/46, sendo simples a comprovagao do
inicio da ocupacdo por meio de pagamento de impostos, apresentacdo de contratos,
comprovantes de despesas e outros documentos idéneos. De qualquer forma, a distincédo
de aliquotas ndo é medida justa, pois o0 cadastro perante a Secretaria do Patrimbnio da
Unido costuma ser providéncia desconhecida da populacéo, em especial pela de baixa
renda, sem acesso a informacao e sujeita, ademais, a falta de fiscalizacéo e controle da
Unido sobre iméveis de seu dominio.

A area objeto do pedido de inscricdo de ocupacédo, nos termos do artigo 7° da Lei
9.636/1998 deve ser efetivamente aproveitada pelo particular mediante comprovacéao de
benfeitorias, pagamento de tributos, despesas de agua, luz, dentre outros. Essa nocéo de
efetivo aproveitamento decorre do periodo colonial, quando as posses eram legitimadas
quando comprovado o cultivo das terras, sendo a vagueza da Lei mola propulsora para
discricionariedade da administracédo publica, somada a falta de fiscalizacdo. Nesse sentido:

“A lei da terra, nos seus proprios termos, é tao confusa, indecisa e disfuncional” que

ao invés de solucionar os conflitos, os insuflaria [...] “E possivel suspeitar que as causas
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dessas caracteristicas ndo sejam somente incompeténcia e corrup¢ao, mas a for¢ca de um
conjunto de intencBes subjacentes as suas construcao e aplicacdo, intencdes essas bem
diferentes daquelas voltadas para as resolugfes das disputas. Assim, argumento que a lei
brasileira produz regularmente, nos conflitos de terra, procedimentos e confuséo
irresollveis; que essa irresolugdo juridico-burocratica as vezes da inicio a solugbes
extrajudiciais; e que essas imposi¢des politicas, inevitavelmente, terminam por legalizar
algum tipo de usurpacdo. Em suma, a lei de terra no Brasil promove conflito, e ndo
solucdes, porque estabelece os termos através dos quais a grilagem é legalizada de
maneira consistente. E, por isso, um instrumento de desordem calculada, através do qual
préticas ilegais produzem lei, e solu¢des extralegais sdo introduzidas clandestinamente no
processo judicial. Nesse contexto repleto de paradoxos, a lei € um instrumento de
manipulacdo, complicacdo, estratagema e violéncia, através do qual todas as partes
envolvidas - dominadoras ou subalternas, o publico e o privado - fazem valer seus
interesses. A lei define, portanto, uma arena de conflito na qual as distingdes entre o legal
e o ilegal séo temporarias e sua relagéo é instavel.”®

Ainda que os critérios para inscricdo de ocupacao sejam considerados obscuros, é
tarefa do operador do Direito interpretar a legislacéo sistematicamente, valendo sublinhas
gue o artigo 9° da Lei 9.636/1998 afasta o direito a inscricdo de ocupacao de bens de uso
comum do povo, de preservacdo ambiental, reservas indigenas, areas onde ocorra
regularizacdo fundiaria de interesse social, vias federais de comunicacdo e das areas
reservadas para construcdo de hidrelétricas ou congéneres.

Vimos, portanto, que existe correlagdo entre o instituto da posse e da ocupacao,
ainda que as diferencas entre eles sejam flagrantes, a comecar pela impossibilidade de
usucapir a propriedade dos terrenos de marinha, pois o estado de fato neles existente
(ocupacéo)se da em bens imprescritiveis, nos termos do artigo 102 do Cédigo Civil,
paragrafo Unico do artigo 191 e § 3° do artigo 183, da Constituicdo Federal.

Ocorre que, ainda que o dominio pleno dos terrenos de marinha seja insuscetivel
ao usucapiao, percebemos que a ocupacao estavel caracteriza o inicio do longo caminho

a ser percorrido até aquisicdo, pelo particular, da propriedade desses bens dominicais.

Considerando que o ocupante é titular do direito de ocupacéo com preferéncia ao
aforamento, deve ele buscar os meios legais para obtencdo do dominio util do terreno de
marinha por meio de respectivo contrato de aforamento. Firmado o contrato de aforamento

4% HOLSTON, J. Legalizando o ilegal: propriedade e usurpagdo no Brasil. Disponivel em:
<www.anpocs.org.br/portal/publicacoes/rbcs_00_21/rbcs21_07.htm>. Acesso em: 03/08/2016.
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e devidamente levado ao registro imobiliario, o antigo ocupante - titular de direito pessoal
— terd o dominio util do bem (direito real), bem como a possibilidade de resgate do

aforamento para, finalmente, consolidar o dominio pleno do imével em seu favor.

Outrossim, cabe destacar a importancia do estudo do regime de ocupagéo para
compreensdo da enfiteuse ou aforamento, vez que a maioria dos terrenos de marinha ainda
nao foram aforados — sobre eles ndo foi constituida enfiteuse — sujeitando-se os
particulares ao regime da ocupacdo, mera tolerancia do Poder Publico que pode, a
gualquer momento, reintegrar-se na posse do bem sem pagamento de indenizacéo pelo
terreno ao particular, limitando-se a indenizar apenas as benfeitorias devidamente
registradas no 6rgao competente e desde que a ocupacao esteja regularmente inscrita.

9. O regime de aforamento ou enfiteuse em terrenos de marinha

O aforamento ou enfiteuse é direito real sobre coisa alheia, aplicado na relacéo de
direito privado entre o senhorio direito e o enfiteuta ou foreiro. Ainda que os terrenos de
marinha e seus acrescidos sejam, inquestionavelmente bens publicos da Unido, claro esta
gue o aforamento é instituto de Direito Privado aplicado a bens publicos e também aos
bens chamados alodiais. Também chamado de emprazamento, o aforamento € instituto de
origem grega, aperfeicoado na Roma Antiga, com larga utilizacdo na idade média.

E instituto que ganhou corpo no periodo feudal, assimilado a outros institutos como
a emphyteusis grega, e sua constituigdo tinha como objetivo o cultivo de terras mediante o
pagamento de foro anual, também chamado de canon ou pensdo. A concessao do
aforamento dava ao foreiro poder para aproveitar a terra como se proprietario fosse, exceto
pela vedacdo de lhe destruir a substancia e transferir o dominio Util a terceiros sem
anuéncia do senhorio direto.

Essa anuéncia, alids, corresponde a aprovacao do senhorio direto que de certo
modo louva a transferéncia do dominio Util a terceiros. Dai a expressao laudémio, derivada

do latim laudare, ou seja, louvar.

Constituido o aforamento, deve ser levado a registro o respectivo contrato para
constituicdo de direito real sobre coisa alheia, bem definido por Goffredo Silva Telles Junior:

“Relativamente as coisas alheias, uma pessoa tem direito real, se recebeu, por meio

de norma juridica, permissdo do seu proprietario para usa-las ou té-las, como se fossem
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suas, em determinadas circunstancias, ou sob condicéo, de acordo com a lei e com o que
foi estabelecido, em contrato valido. ™

Portanto, por se tratar de instituto do Direito Privado, € o do Direito Privado o
regime juridico a ser seguido nos contratos de aforamento, sem prejuizo das regras do
Direito Publico a serem seguidas, em se tratando de terrenos de marinha.

Orlando Gomes traz importantes linhas do contexto histérico dos aforamentos,

criticando a manutenc¢éo do instituto:

“O titular do dominio util, que era verdadeiramente o proprietario do bem de raiz,
suportava, no entanto, o encargo do pagamento da renda, que se apresentava como uma
prestacao servil de vassalo a senhor. De tal modo se tornou abusiva, com outros censos,
gue a liberacdo da propriedade dos 6nus que as restringiam se fez um dos objetivos do
movimento, primeiramente vitorioso na Franca, para a implantacdo de nova ordem.
Realizada a libertagdo, a unidade do direito de propriedade foi restaurada, tendo sido
abolida a enfiteuse no Direito francés. Muito tempo depois, foi readmitida, em novos
moldes, porém. No direito moderno perdeu o sentido de que estava impregnada no direito

medieval, reaproximando-se de sua estruturagdo primitiva.” *’

Podemos afirmar que o aforamento é contrato pelo qual o senhorio direito transfere
ao foreiro o dominio atil do imével, que € direito real sobre coisa alheia, conferindo a seu
titular quase todos os poderes da propriedade. O proprietario é titular do dominio direto, e
o foreiro, do dominio util. Extinto o contrato de aforamento, o proprietario tera novamente
0 dominio pleno do bem, sem dividi-lo em util e direto.

O aforamento confere ao foreiro o mais amplo dos direitos reais sobre coisa alheia,
com direitos e deveres préximos ao de proprietario, em especial os direitos de gozar, usar
e fruir. Ao foreiro é autorizado dar o imoével em locacdo, comodato e outros contratos que
transmitam a posse direta, sem consentimento do senhorio direto.

Todavia, o poder de disposic¢ao do foreiro em relacdo ao imével aforado é limitado,
pois caso pretenda transferir o dominio Gtil do bem a terceiros, necessaria sera a anuéncia
do senhorio direto, sem prejuizo do pagamento de laudémio.

46 TELLES Junior, Goffredo Silva. Enciclopédia Saraiva de Direito. Sdo Paulo. Saraiva.
47 GOMES, Orlando. 2001 p. 264-265
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Outrossim, tem o foreiro a obrigacao de pagamento de foro, penséo ou canon, além
do laudémio quando da transferéncia do dominio Util, caso exista consentimento do
senhorio direto, que nos casos de terrenos de marinha e acrescidos é a Uniao.

Alguns autores, como Vilmar Lobo Abdalah Junior, entendem pelo carater perpétuo
da enfiteuse sobre terrenos de marinha:

“Enfim, a enfiteuse é um direito real que recai exclusivamente em um terreno,

sendo, portanto, imobiliario, com a caracteristica de perpetuidade.” 48

Ainda que o essa perpetuidade seja relativizada por parte da doutrina, entendemos
gue perpetuidade ndo é sequer caracteristica desse contrato, pela possibilidade de remicao
ou resgate do aforamento, bem como sua caducidade, conforme trataremos nesse
trabalho. O questionamento para relativizar a perpetuidade foi assim justificado:

“Essa andlise permite o questionamento por alguns em relacdo ao grau desse
carater perpétuo, isto €, se absoluto ou relativo. Pensamos ser ele relativo, ja que o n
instituto juridico em questao possui algumas particularidades (tal como a caducidade —
veremos em secdo especifica), que flexibilizam essa impossibilidade de término da
enfiteuse, sem querermos com isso, beneficiar quaisquer das partes dessa relacdo, até
mesmo porque elas estdo em pé de igualdade (incluida também a Unido Federal quando
estiver numa dessas partes, como ocorre com 0s terrenos de marinha e seus acrescidos),
levando-se em consideracao o regime juridico regedor desse instituto..).” 4°

Podemos dizer que o aforamento é contrato que tende a durar muitos anos, mas
ndo ha que se falar em perpetuidade, ainda que relativa, eis que o resgate ou remi¢do do
aforamento sdo causas de sua extingdo, bem como a caducidade e perda da substancia
do bem, como no caso de terrenos de marinha podemos trazer como exemplo as areas
tomadas pelo avanco do mar, fato que destréi a substancia do bem, que ndo possui
gualquer serventia quando submerso.

Como dito, a Uni&o cobra do foreiro ou enfiteuta um foro anual, correspondente ao
percentual de 0,6% (seis décimos por cento) calculados sobre o valor do dominio pleno do
terreno aforado, acrescido do valor das benfeitorias e acessdes nele encontradas.
Portanto, a base de calculo do foro € o valor do imével como um todo, englobados nessa
base o valor do terreno, aterros e edificacdes.

48 ABDALAH Junior, Vilmar Lobo. Aforamento nos terrens de marinha — 12 ed. — Grafita — 2010 p. 25
49 Opus cit p. 26
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Ocorre que, tal cobranca extrapola o razoavel, uma vez que o dominio util
corresponde a 83% do imével, e é sobre tal percentual que deve incidir o foro, eis que o
dominio pleno (17%) continua em favor da Unido e néo integra o patrimdnio do foreiro.
Outrossim, essa circunstancia é somada a cobrancga sobre benfeitorias e acessoes, 0 que
também néo se justifica.

Considerando que as benfeitorias e acessdes séo realizadas pelos particulares,
seja durante o regime de ocupacdo, seja apds concessao do aforamento, ndo ha cabimento
na cobranca de foro sobre tais bens. Nao cabe a justificativa que o foreiro tem posse sobre
todo o imovel e benfeitorias, e que os 17% conferidos a Unido (dominio pleno) seriam mera
ficcdo juridica decorrente da divisdo do dominio.

Nesse diapasédo, ainda que nosso intento ndo seja a analise tributaria correlata aos
terrenos de marinha, facil perceber que os Municipios cobram IPTU sobre a integralidade
dos terrenos aforados, quando a base de calculo de tal tributo deveria ser 83% sobre o
valor do imével, até porque o artigo 32 do Cdédigo Tributario Nacional ndo deixa davida
guanto a base de calculo do IPTU:

“Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade predial e
territorial urbana tem como fato gerador a propriedade, o dominio Gtil ou a posse de bem
imovel por natureza ou por acesséo fisica, como definido na lei civil, localizado na zona
urbana do Municipio.” (grifamos)

O IPTU, portanto, incide ou sobre a posse, ou sobre o dominio atil, pelo que sua
cobranca é excessiva nos imoveis aforados, cujo IPTU deve incidir sobre o dominio atil
conferido ao patrticular, excluido o valor das benfeitorias, e ndo sobre a integralidade do
dominio em adicdo as benfeitorias e acessoes artificiais.

Enfiteuse ou aforamento ndo se confunde com o instituto da superficie, mas vale
trazer algumas linhas sobre sua relacdo, pois ao passo que o Cddigo Civil de 2002
extinguiu a constituicdo de novos contratos de enfiteuse que nao aqueles versados pelo
Decreto-Lei 9760/46, parte da doutrina entende o Direito de Superficie como substituto das
enfiteuses privadas, ideia da qual discordamos.

Everaldo Cambler, em artigo sobre o Direito de Superficie, assim conceitua o
instituto:
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“Trata-se de uma concesséo feita pelo proprietario, também chamado de fundeiro
para o superficiario, para que este realize plantacdes ou constru¢cdes em seu terreno,
mediante escritura publica devidamente registrada em Cartério de Registro de Iméveis.

O direito de superficie é um direito real de coisa alheia autbnomo, pois tem
caracteristicas proprias, permitindo-se a constituicdo de garantias reais sobre a construcao
ou plantagéo na superficie por parte do concessionario, sem descaracterizar a propriedade
principal. Ha, portanto, a excecdo ao principio da acessdo (superficies solo cedit),
possibilitando a alienacdo da superficie separadamente do solo.

Outra caracteristica € que o direito de superficie € sempre pactuado em carater
temporério, podendo ser prazo determinado ou indeterminado, de acordo com as regras
do Caédigo Civil ou Estatuto da Cidade...” %°

O direito de superficie, ainda que néo seja escopo deste trabalho, é visto por muitos
como evolugdo da enfiteuse particular, extinta pelo Codigo Civil de 2002. Todavia, as
fungBes e caracteristicas dos institutos séo distintas. A funcdo urbanistica do direito de
superficie salta aos olhos, ainda mais por sua regulagdo pelo Estatuto da Cidade. A
enfiteuse extinta versava sobre solos néo cultivados e também sobre terrenos dedicados
a edificacao. O direito de superficie possui muitos objetos, dentre eles a utiliza¢ao do solo
e do espaco aéreo, e as diferencas entre enfiteuse e superficie saltam aos olhos.

10. Lei 13.240/2015 - Alienacgéo de Terrenos de Marinha a particulares

Engana-se quem enxerga a inalienabilidade como uma caracteristica da coisa
publica. Ainda que ndo se negue o cuidado que deve pairar sobre os terrenos de marinha
e seus acrescidos, inegavelmente de dominio da Unido, bem como o interesse publico que
deve nortear atos da administracdo, em especial aqueles de alienacéo de bens publicos,
interessa dizer que a inalienabilidade € adstrita a alguns bens publicos. O artigo 100 do
Cadigo Civil determina que bens de uso comum do povo e de uso especial sdo inalienaveis,
enquanto conservarem tal qualificagcdo. Verifica-se que os bens dominiais, dentre os quais
estdo os terrenos de marinha e acrescidos, em regra, sdo passiveis de alienacdo. Hely
Lopes Meirelles ensina que:

50 CAMBLER, Everaldo. Estatuto da Cidade. Coord. José Manoel de Arruda Alvim e Everaldo Cambler — Séo Paulo: Editora
RT, 2014. p. 286
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“O que a lei civil quer dizer é que os bens publicos sao inalienaveis enquanto
destinados ao uso comum do povo ou a fins administrativos especiais, isto €, enquanto
tiverem afetacéo publica, ou seja, destinagdo publica especifica.”*

A Lei 13.240 de 30 de dezembro de 2015 autorizou a venda de bens da Unido
(dentre os quais os terrenos de marinha e acrescidos) a particulares, sendo tal alienacao
permitida tanto aos imoveis sob regime de ocupacado quanto aqueles submetidos ao regime

enfitéutico (aforamento).

Em se tratando de aforamento de terreno de marinha, o particular possui 83% sobre
o dominio do imovel, o chamado dominio util, pelo que pode adquirir da Unido os 17%
restantes para ser proprietario do bem, ou seja, para que lhe seja outorgado do dominio
pleno do imével, quando ndo mais estard sujeito ao pagamento de foro, tampouco
laudémio. Essa forma de aquisicdo de dominio é chamada resgate do aforamento ou
remicéo do aforamento, e sera analisada em topico especifico. Em relacdo aos imoveis em

regime de ocupacédo, a Lei 13.240/2015 determinou que:

“Art. 42 Os imoveis inscritos em ocupacdo poderdo ser alienados pelo valor de
mercado do terreno, excluidas as benfeitorias, aos respectivos ocupantes cadastrados na
Secretaria do Patrimbnio da Unido”.

Publicada referida Lei, a imprensa celebrou o dito fim da taxa de laudémio’ (sic) e
a enxurrada de noticias confusas ainda ndo cessou.

Analisando o instituto da ocupacao sobre terrenos de marinha, percebemos que a
alienacdo desses imOveis aos ocupantes cadastrados na Secretaria do Patrimdnio da
Unido em muitas das hip6teses sera economicamente inviavel para os ocupantes; em
outras hipoteses, essa aquisicdo do dominio pleno pelo ocupante pode caracterizar um
péssimo negocio ao particular.

Em regra, a faixa de marinha esta localizada em areas privilegiadas, proximas ao
mar e>2 com pujante mercado imobiliario na esteira da tendéncia mundial de alta densidade
demografica nas costas. Os particulares adquirem direitos de ocupacdo sobre imoéveis
localizados na faixa de marinha, pagando 0 mesmo preco relativo ao direito de propriedade,

51 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. p .442

52 Cercade 50,7 milhdes de brasileiros seguem a tendéncia mundial da populagdo de ocupar areas
predominantemente préximas ao litoral e moram em municipios da zona costeira brasileira, o que representa 26,6% (1/4)
dos habitantes do Pais. Os dados foram divulgados no Atlas Geografico das Zonas Costeiras e Oceanicas do Brasil,
divulgado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas (IBGE) em parceria com a Comissao Interministerial para os
Recursos do Mar (CIRM).
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guando na verdade estdo adquirindo mero direito de ocupacdo, que nado € sequer direito
possessério que ensejard usucapido caso cumpridos os requisitos para tanto, eis que
terrenos de marinha sdo bens publicos, portanto, imprescritiveis.

Assim, € natural que valor de empreendimento realizado em terreno de marinha
sejaigual ou até superior ao valor de mercado de bem eminentemente privado. Sdo poucos
0s ocupantes que tém ciéncia da sua ndo-propriedade sobre os imodveis cujo mero direito
de ocupacao foi cedido, por meio das conhecidas escrituras de cessdo de direitos de
ocupacao com preferéncia ao aforamento. A referéncia a preferéncia ao aforamento
costuma se dar em escrituras lavradas em cartérios com experiéncia em terrenos de
marinha e outros imdveis da Unido que podem receber o regime enfitéutico.

Outrossim, o0 comparecimento ao cartério e a obtengdo de escritura publica (ainda
gue nao se trata de direito de propriedade, tampouco dominio Gtil decorrente de aforamento
ou outro direito real) traz a no¢ao ao particular de propriedade sobre o bem, e néo é tarefa
simples a da Unido de demonstrar aos particulares que ndo séo eles os donos de seus
lares, comércios e investimentos. Ademais, muitas dessas escrituras sao levadas a

registro, ainda que direito de ocupacéo néo seja direito real.

No que concerne a vantagem econdmica decorrente da aquisi¢cdo de propriedade
de terreno de marinha, cabera ao particular um estudo sobre valores de taxas de ocupacéo
incidentes, valor do terreno conforme avaliagdo da Secretaria do Patriménio da Unido e

eventual laudémio, caso pretenda a transferéncia dos direitos sobre o bem.

A possibilidade de alienag&o de terreno de marinha em regime de ocupacao possui
relacdo com o instituto da acessao inversa, conforme paragrafo Unico do artigo 1.255 do
Cadigo Civil:

“Paragrafo Unico. Se a construcdo ou a plantacdo exceder consideravelmente o
valor do terreno, aquele que, de boa-fé, plantou ou edificou, adquirira a propriedade do
solo, mediante pagamento da indenizacao fixada judicialmente, se n&do houver acordo.”

Considerando que, para alienacdo do bem da Unido em regime de ocupacao é
necessaria a regularidade de tal ocupacao °3, e que essa regularidade pressupde o efetivo
aproveitamento do imovel °4, o ocupante podera adquirir a propriedade do imével, pois tal

53 | ei 13.240/2015 - Art. 62 A Secretaria do Patrimdnio da Unido verificard a regularidade cadastral dos imdveis a serem
alienados e procedera aos ajustes eventualmente necessarios durante o processo de alienagao.

5 Art. 7° A inscricdo de ocupacdo, a cargo da Secretaria do Patrimonio da Unido, é ato administrativo precario, resoltvel a
gualquer tempo, que pressupde o efetivo aproveitamento do terreno pelo ocupante, nos termos do regulamento, outorgada
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circunstancia confere maior funcao social a propriedade, que no caso, sera transferida do
Estado ao particular, em relacdo analoga a acessao inversa de que trata o paragrafo tnico
artigo 1.255 do Cdédigo Civil. Certamente h& diferengcas entre a acessado inversa e a
alienacéo de terreno de marinha em regime de ocupacédo, mas suas semelhancas hao de
ser reconhecidas.

Depreende-se que o paragrafo unico do artigo 1.255 traz a expressao “valor” no
sentido de valor monetério, eminentemente econémico. Por seu turno, a regra de alienacao
tratada pelo artigo 4° da Lei 13.240/2015 vem permeada pelo valor social, decorrente da
funcdo social da propriedade, que mediante critérios da Unido poderd ou nao ser
transferida ao ocupante, considerando que nao é qualquer imoével regularmente ocupado
gue estara submetido & possibilidade de alienacéo.

Conforme consta expressamente da Lei 13.240/2015, sera editada portaria com a

lista de iméveis sujeitos a alienacao. >°

A par dessa observacéo, o § 3° do artigo 1° da Lei 13.240/2015 traz dificuldades
que certamente dardo azo a mais debates sobre as marinhas, pois limita a aplicabilidade
da alienacao de imdveis da Unido situados na faixa de seguranca de que trata o 83° do
artigo 49 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, definida como uma faixa de
trinta metros a partir do final da praia, nos termos do § 3° do art. 10 da Lei 7.661/88. 56

O artigo 49 do ADCT prescreve que: “A enfiteuse continuara sendo aplicada aos
terrenos de marinha e seus acrescidos, situados na faixa de seguranca, a partir da orla

maritima”.

Referida faixa de seguranca possui a extensao de trinta metros a partir do final da
praia, fato que certamente trara novos tormentos sobre a questao geogréfica dos terrenos
de marinha, pois nem a faixa de trinta e trés metros contados da preamar média de 1831

pela administracéo depois de analisada a conveniéncia e oportunidade, e gera obrigagdo de pagamento anual da taxa de
ocupacao.
55 Lei 13.240/2015 - Art. 82 O Ministro de Estado do Planejamento, Orgamento e Gestédo, permitida a delegagéo, editara
portaria com a lista de areas ou iméveis sujeitos a alienac&o nos termos desta Lei.
56 Lei 13.240/2015 - § 2° Nao se aplica o disposto nesta Lei aos iméveis da Unido:

| - administrados pelo Ministério das Relacdes Exteriores, pelo Ministério da Defesa ou pelos Comandos da Marinha,
do Exército ou da Aeronautica;

Il - situados na Faixa de Fronteira de que trata a Lei n° 6.634, de 2 de maio de 1979, ou na faixa de seguranga de
que trata o § 3° do art. 49 do Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitorias.

§ 3° Para os fins desta Lei, considera-se faixa de seguranca a extenséo de trinta metros a partir do final da praia, nos
termos do § 3°do art. 10 da Lei n° 7.661, de 16 de maio de 1988.
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foi esclarecida, e a Lei traz novo critério geografico, parece que com o doloso intuito de
nada resolver.

A instituicdo da medida de trinta metros a partir do final da praia®’ é, em verdade,
uma providéncia legal que aumenta areas que nunca serdo de dominio pleno de
particulares, trazendo grande contrassenso a Lei 13.240/2015, pois ao mesmo tempo que
autoriza a alienacao de bens da Unido, cria enorme limitagdo para tal providéncia.

Vale a analogia com a Lei de Terras (Lei 601, de 18 de setembro de 1850), que em
seu artigo 14 58, ja previa a venda de terras devolutas, sendo que, na esséncia ndo ha
diferenca entre o vetusto dispositivo de 1850 e a Lei 13.240/2015, pois ambos tém como
objetivo 0 aumento da arrecadacao e a tentativa de organizar iméveis publicos que trarao
mais desenvolvimento econdmico e social se pertencentes ao acervo patrimonial de

particulares.

Ocorre que, em que pesem as previsdes de alienacao e um sentimento de ‘extingao
gradual do instituto dos terrenos de marinha’, como se vé na imprensa, importa considerar
gue os particulares tém pela frente uma enorme barreira trazida pela faixa de seguranca,
somada a dificuldade decorrente do resgate de aforamentos, pela simples constatacéo que
a Unido quase nao concede aforamentos, e quando o faz é por muita insisténcia daqueles
gue tém direito ao dominio Gtil dos terrenos de marinha. Para resgate de aforamento é
necessario, antes de mais nada, que a Unido conceda o aforamento, ou seja, autorize o

regime enfitéutico sobre os terrenos de marinha e acrescidos.

11. Remicédo, remissdo ou resgate do aforamento

Muito se tem debatido a respeito da alienacdo dos terrenos de marinha a
particulares, o que pode ocorrer por meio do vetusto instituto conhecido como resgate do

57§ 3° do art. 10 da Lei n°7.661, de 16 de maio de 1988: “Entende-se por praia a area coberta e descoberta periodicamente
pelas aguas, acrescida da faixa subsequente de material detritico, tal como areias, cascalhos, seixos e pedregulhos, até o
limite onde se inicie a vegetagéo natural, ou, em sua auséncia, onde comece um outro ecossistema.”

58 "Art. 14. Fica o Governo autorizado a vender as terras devolutas em hasta publica, ou féra della, como e quando julgar
mais conveniente, fazendo previamente medir, dividir, demarcar e descrever a por¢do das mesmas terras que houver de ser
exposta a venda, guardadas as regras seguintes:

()

§ 3° A venda féra da hasta publica sera feita pelo preco que se ajustar, nunca abaixo do minimo fixado, segundo a
qualidade e situagcdo dos respectivos lotes e sobras, ante o Tribunal do Thesouro Publico, com assistencia do Chefe da
Reparticdo Geral das Terras, na Provincia do Rio de Janeiro, e ante as Thesourarias, com assistencia de um delegado do
dito Chefe, e com approvagao do respectivo Presidente, nas outras Provincias do Imperio.”
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aforamento. Tal instituto também é trazido pela legislacdo e doutrina brasileiras como
remic&o ou remissao.

Etimologicamente, o vocabulo remicdo significa resgate ou libertagdo. Como
exemplo juridico classico, temos a o instituto da remigéo da hipoteca. O vocabulo remissao,
por seu turno, traz consigo a no¢éo de perddo, absolvicdo ou renuncia. O Decreto-Lei
9.760/46, principal diploma legal acerca dos terrenos de marinha, aponta as trés
expressdes em seus dispositivos, todas com o mesmo sentido. O Cédigo Civil de 1916
continha a mesma confusdo semantica, ora utilizando remissdo como perdéo, ora como
resgate.

Todavia, o sinbnimo de resgate do aforamento € remicdo do aforamento, e para
bem ilustrar a questao, vale lembrar as correcdes que o Cédigo Civil de 2002 fez em
relacdo & maioria dos erros entre os vocabulos remissédo e remicdo encontrados no Cédigo
Civil de 1916. O artigo 1.429, paragrafo Unico do atual cddigo civil aponta corretamente a
remicao da hipoteca ou penhor®®, contudo, mantém o equivoco no tocante ao § 2° do artigo
1.481, utilizando a palavra remissdo com o significado de resgate. Assim,
verificamos que o0s erros semanticos ndo ocorrem apenas na legislacdo atinente aos
terrenos de marinha. Quanto a definicdo do instituto, trazemos a licdo de Orlando Gomes:

“O direito de resgate € vantagem concedida ao foreiro que inspira na politica de
liberacdo da propriedade, firmada contra a concepgdo medieval de enfiteuse. Quis-se
facilitar ao titular do dominio Gtil a possibilidade de livrar-se do 6nus real. A faculdade ampla
de resgatar, outorgada ao foreiro, concorrera para extingdo gradual do instituto. ” ¢°

O artigo 100 do Cddigo Civil determina que os bens publicos de uso comum do
povo e 0s de uso especial sdo inalienaveis, enquanto, por for¢ca de lei, conservarem essa
qualificacdo. Por seu turno, os bens dominicais, categoria na qual se integram os terrenos

de marinha, sdo alienaveis, desde que observadas as exigéncias legais. ¢!

Os aforamentos sao formalizados por meio de contratos de aforamento, sendo que
a constituicdo de novos contratos de enfiteuse privados foi abolida pelo Cédigo Civil de
2002, e aqueles constituidos antes da vigéncia do atual Cédigo Civil sdo regulamentados
pelos artigos 678 a 694 do Codigo Civil de 1916. Essa regulamentacgdo foi determinada

59 “Art. 1.429. Os sucessores do devedor ndo podem remir parcialmente o penhor ou a hipoteca na proporg¢édo dos seus
quinhdes; qualquer deles, porém, pode fazé-lo no todo.

Paréagrafo tnico. O herdeiro ou sucessor que fizer a remicao fica sub-rogado nos direitos do credor pelas quotas que houver
satisfeito.’

60 GOMES, Orlando, 2009, p. 311.

61 Art. 101. Os bens publicos dominicais podem ser alienados, observadas as exigéncias da lei.
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pelo caput do artigo 49 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT) e artigo
2.038 do Cddigo Civil de 2002, que excetuou da regra extintiva as enfiteuses (ou
aforamentos) a serem constituidos sobre terrenos de marinha e seus acrescidos. Esse
dispositivo constitucional assim determinou:

“Art. 49. A lei dispora sobre o instituto da enfiteuse em imodveis urbanos, sendo
facultada aos foreiros, no caso de sua extingdo, a remicdo dos aforamentos mediante

aquisicdo do dominio direto, na conformidade do que dispuserem os respectivos contratos.

§ 1° Quando nao existir clausula contratual, serdo adotados os critérios e bases
hoje vigentes na legislacdo especial dos imoveis da Unido.

§ 2° Os direitos dos atuais ocupantes inscritos ficam assegurados pela aplicagdo
de outra modalidade de contrato.

§ 3° A enfiteuse continuar4 sendo aplicada aos terrenos de marinha e seus
acrescidos, situados na faixa de seguranca, a partir da orla maritima.

§ 4° Remido o foro, o antigo titular do dominio direto devera, no prazo de noventa
dias, sob pena de responsabilidade, confiar a guarda do registro de imdéveis competente
foda a documentacgéo a ele relativa.”

Em respeito ao artigo 49 do ADCT, o Cddigo Civil de 2002 extinguiu novas
enfiteuses, mas aquelas relativas aos terrenos de marinha continuam vigentes, sem
prejuizo de novos contratos de aforamento a serem constituidos sobre terrenos de

marinha, regulados pelo Decreto-Lei n°® 9.760/1946.

A remicao dos terrenos de marinha é verdadeira forma alienacéo de bem da Uniéo,
e justifica-se pelo interesse publico vislumbrado na desoneracéo do particular, obrigado ao
pagamento de foro e laudémio. Resgatado o aforamento, o particular ndo estara mais
submetido ao pagamento de foro anual e laudémio nas transferéncias onerosas de direitos
relativos ao imével. O artigo 3° da Lei 13.240/2015 autoriza expressamente a remicao do

foro, nos seguintes termos:

“Art. 32 Para os terrenos submetidos ao regime enfitéutico, fica autorizada a
remicéo do foro e a consolidagdo do dominio pleno com o foreiro mediante o pagamento
do valor correspondente ao dominio direto do terreno, conforme previsto no art. 123 do
Decreto-Lein® 9.760, de 5 de setembro de 1946, e das obrigagdes pendentes na Secretaria
do Patriménio da Unido, inclusive as objeto de parcelamento.”
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Quanto ao interesse publico necessario para autorizar qualquer alienacdo de
préprios nacionais, interessante notar que a Secretaria do Patriménio da Unido publicara
uma lista de iméveis sobre a faixa de marinha, passiveis de alienagéo, nos termos do artigo
8° da Lei 13.240/2015:

“Art. 82 O Ministro de Estado do Planejamento, Orcamento e Gestao, permitida a
delegacdao, editara portaria com a lista de areas ou iméveis sujeitos a alienagcéo nos termos

desta Lei.”
O Decreto-Lei 9760/46, dispde que:
“Art. 103. O aforamento extinguir-se-a:

lll - pela remissdo do foro, nas zonas onde ndo mais subsistam 0s motivos
determinantes da aplicac&o do regime enfitéutico;”

O descompasso entre a legislacéo e a realidade, infelizmente, é chocante.

Ao determinar que o aforamento extinguir-se-a pela remisséo do foro, nas zonas
onde ndo mais subsistam os motivos determinantes da aplicagdo do regime enfitéutico, o
artigo 103, Il do Decreto-Lei 9760/46 nada dispde acerca do regime de ocupacao, que € 0
regime problematico e prejudicial ao desenvolvimento econdmico e social nos terrenos de
marinha. Conforme ja dito, de nada adianta dispor sobre extingcdo de regime enfitéutico
guando ndo ha, sequer, enfiteuse ou aforamento.

De qualquer forma, observamos que a Lei confere ao foreiro o equivalente a 83%
(oitenta e trés por cento) do dominio do imovel, chamado de dominio util. Quando do
resgate do aforamento sobre terreno de marinha, o enfiteuta pagard ao senhorio direto
(Unido) o equivalente ao dominio direto do terreno, que corresponde ao valor de 17%
(dezessete por cento) da avaliacdo do bem, conforme §2° do artigo 103 do Decreto Lei
9.760/46. 62

Nado se incluem no percentual de 17% as benfeitorias existentes no imoével ©3,
valendo destacar que no conceito de benfeitorias a Secretaria do Patrimonio da Uni&o

62 Art. 103. O aforamento extinguir-se-a:

11l - pela remissédo do foro, nas zonas onde ndo mais subsistam os motivos determinantes da aplicagédo do regime enfitéutico;
§ 2° Na consolidacéo pela Unido do dominio pleno de terreno que haja concedido em aforamento, deduzir-se-& do valor do
mesmo dominio a importancia equivalente a 17% (dezessete por cento), correspondente ao valor do dominio direto.

63 Art. 123. A remigdo do aforamento sera feita pela importancia correspondente a 17% (dezessete por cento) do valor do
dominio pleno do terreno, excluidas as benfeitorias.
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inclui, ainda que de forma tecnicamente imprépria, as acessfes, cuja distincdo entre
benfeitorias é apontada pela doutrina:

“Acessbes atrtificiais e benfeitorias sdo institutos que ndo se confundem. As
benfeitorias séo incluidas na classe das coisas acessorias (art. 96, CC), conceituadas
como obras e despesas feitas em coisas alheias para conserva-las (necessarias), melhoréa-
las (Uteis), embeleza-las (voluptuarias). Ja as acessoes artificiais inserem-se entre 0s
modos de aquisicdo da propriedade imobiliaria, consistindo em obras que criam coisas
novas, aderindo a propriedade preexistente”. %4

A Lei 13.240/2015 merece encomios por incluir o paragrafo tnico ao artigo 122 do
Decreto Lei 9.760/46, nos seguintes termos:

“Art. 122...

Paragrafo Unico. A deciséo da Secretaria do Patrim6nio da Unido sobre os pedidos
de remisséo do aforamento de terreno de marinha e/ou acrescido de marinha localizado
fora da faixa de seguranca constitui ato vinculado. (Redacéo dada pela Lei n°® 13.139, de
2015).”

Ao considerar de forma taxativa a “remissdo” ¢ como ato vinculado, o paragrafo
Unico do artigo 122 do Decreto Lei 9.760/46 afastou a nogéo de que se concederia o direito
a remicdo conforme o bel prazer da administragdo publica. A vontade do administrador e
os ditos critérios de conveniéncia e oportunidade da administracdo - em se tratando de
remicdo de aforamento — sdo irrelevantes. Vale trazer o conceito de ato administrativo
vinculado, robustecendo a auséncia de liberdade do administrador, e apenas seu dever de

cumprimento da Lei:

“Atos vinculados sdo aqueles praticados pela Administragcdo sob a determinag¢ao de
uma disposicéo legal que predetermina objetiva e completamente o comportamento a ser
adotado em situacdo descrita. O administrador n&o dispde de liberdade alguma e sua

vontade é irrelevante.” %%

Nesse diapasdao, reiteramos que ndo apenas a concessao de aforamento como
também seu resgate sdo atos vinculados, conforme consta expressamente na legislacao

64 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Direitos Reais. 22 edigdo. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2006.
85 Como afirmado, correta seria a aplicagdo dos termos remigdo ou resgate.
66 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo, p. 414.
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patrimonial da Unido, fato que merece aplausos e demonstra, ainda que de forma timida,
uma sinalizacdo de mudanca no quadro dos terrenos de marinha.

Todavia, enquanto ndo aperfeicoada a estrutura administrativa da Secretaria do
Patriménio da Unido para célere concessao de aforamentos, de nada adiantara legislar

sobre um regime pouco utilizado nos terrenos de marinha e acrescidos.

12. Caducidade ou comisso do aforamento e sua revigoragao

Refor¢cando a auséncia de perpetuidade dos contratos enfitéuticos sobre terrenos
de marinha, vale dizer que o paragrafo Unico do Decreto-Lei 9760/46 dispde sobre a
caducidade do aforamento caso o foreiro ndo pague o foro durante trés anos consecutivos

ou quatro intercalados. 8’

Também extinguir-se-4 o aforamento pelo perecimento do bem, mas o Supremo
Tribunal Federal possui sumula no sentido de que, apenas por decisdo judicial sera
reconhecido o comisso. E a simula 122, de 13.12.1963, com 0 seguinte teor:

“Enfiteuse - Purgacdo da Mora - Comisso por Sentenca. O enfiteuta pode purgar a

mora enquanto ndo decretado o comisso por sentenca.”

N&o ha davida quanto a necessidade de declaracdo judicial para decretacdo do
comisso, cujo artigo 101 do Decreto Lei 9760/46 traz as condicdes para sua ocorréncia:

"Artigo 101 - Os terrenos aforados pela Unido ficam sujeitos ao foro de 0,6% (seis
décimos por cento) do valor do respectivo dominio pleno, que serd anualmente atualizado.
(Redacao dada pela Lei n° 7.450, de 1985)

Paragrafo Unico. O ndo-pagamento do foro durante trés anos consecutivos, ou
guatro anos intercalados, importard a caducidade do aforamento. (Redag¢&o dada pela Lei
n°® 9.636, de 1998)"

E curial a necessidade de declaraco judicial para decretacdo de tdo severa pena,
eis que a mera notificacdo por edital ou carta registrada, conforme consta do artigo 118 do

67 “Art. 101 - Os terrenos aforados pela Unido ficam sujeitos ao foro de 0,6% (seis décimos por cento) do valor do respectivo
dominio pleno, que sera anualmente atualizado.

Paragrafo Ginico. O ndo-pagamento do foro durante trés anos consecutivos, ou quatro anos intercalados, importara a
caducidade do aforamento.”
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Decreto Lei 9760/46 néo traz seguranca juridica suficiente para afastar do foreiro o direito
ao dominio Gtil do bem, até porque a questao de notificacdo por parte da SPU ja foi tratada
em outras ocasides, tendo sido afastadas tais providéncias ante a fragilidade da prova do
efetivo recebimento das correspondéncias, sendo que a perda de dominio Gtil deve ser
procedida de todos os meios de defesa possiveis, sem prejuizo da possibilidade de
purgacdo da mora, conforme expressa determinacgéo legal.

"Artigo 118. Caduco o aforamento na forma do paragrafo unico do art. 101, o 6rgéo
local da SPU notificara o foreiro, por edital, ou quando possivel por carta registrada,
marcando-lhe o prazo de noventa dias para apresentar qualquer reclamacao ou solicitar a
revigoracdo do aforamento.(Redacg&o dada pela Lei n°® 9.636, de 1998).

Paragrafo Unico. Em caso de apresentacao de reclamacéo, o prazo para o pedido

de revigoracao seré contado da data da notificacdo ao foreiro da deciséo final proferida.

Artigo 119. Reconhecido o direito do requerente e pagos os foros em atraso, o
chefe do 6rgéo local da Secretaria do Patriménio da Unido concedera a revigoracdo do
aforamento. (Redacgéo dada pela Lei n°® 11.481, de 2007)

Pardgrafo Unico. A Secretaria do Patrimbnio da Unido disciplinard os

procedimentos operacionais destinados a revigoracdo de que trata o caput deste artigo.
(Incluido pela Lei n° 11.481, de 2007)

Graves consequéncias, como a de perda do dominio util pela caducidade do
aforamento devem trazer, de antemao, oportunidade ao contraditério e ampla defesa para
posterior adocéo de medidas que retirem do particular o dominio Gtil do imovel.

Nesse particular, a Unido tem a possibilidade de negar a revigoracdo do
aforamento, alegando efetiva necessidade do terreno para servigo publico, nos moldes do
artigo 120 do Decreto Lei 9760/46 %8, desde que tal servigo seja palpavel e iniciado em
prazo razoavel, pois caso contrario, bastaria a Unido alegar que o imével é necessério para

determinado servigo — sem efetivamente utilizar o bem — para negar a revigoragéo.

Assim, para negar a revigoracao de aforamento o imoével devera estar integralmente
afetado a determinado servi¢o publico, sendo que a afetacdo integral compreende o ato
formal (lei especifica que afete o imével para destinacdo publica) e destinacdo de fato (real

68 Art. 120. A revigoragédo do aforamento podera ser negada se a Unido necessitar do terreno para servigo publico, ou, quanto
as terras de que trata o art. 65, quando néo estiverem as mesmas sendo utilizadas apropriadamente, obrigando-se, nesses

casos, a indenizagéo das benfeitorias porventura existentes.
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e efetiva destinacéo para interesse publico). A real destinacdo compreende inicio de obras
e aproveitamento efetivo do bem para interesse publico. Nessa toada, inverte-se a ideia de
efetivo aproveitamento pelo particular ocupante de bem publico (ex vi do artigo 7° da Lei
9639/1998) para necessidade de efetivo aproveitamento pela Unido, sob pena de
desrespeito a funcéo social da propriedade publica, que merece tanto ou mais atengéo que
a propriedade privada. E a utilizacdo do bem que determina sua afetacdo. Bens n&o
utilizados efetivamente sdo, inegavelmente, desafetados:

“Muito erro se tem cometido por acreditar que, para a desafetacdo, basta a lei.
Esquecem os administradores que a afetacdo ndo é apenas um rétulo, mas penetra na
prépria atribuicdo de utilidade da coisa para com o interesse publico. A migracdo de um
bem de uma categoria para outra reclama, liminarmente, a afericdo concreta de uma

realidade estreitamente ligada a esse interesse.” ©°
Como explica Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

“A utilizacdo, como se apreciou, € o elemento definitivo para a determinagdo da
indisponibilidade absoluta ou relativa, em referéncia a determinado bem publico. A
utilizacdo define, em ultima andlise, o préprio bem e o situa juridicamente em categorias.
Da utilizacao decorre o conceito juridico de afetacdo e sua contrapartida, a desafetacéo de
bens publicos.” 7°

O comisso ou caducidade de aforamento devera respeitar a regra de declaragédo
judicial para sua efetivagdo (Sumula 122/STF), bem como a revigoragao do aforamento em
terrenos de marinha devera respeitar a Instrugdo Normativa SPU n° 001, de 30 de margo
de 2005, que em seu artigo 16 dispde:

“Art. 16. A revigoracdo podera ser solicitada pelo responsavel apontado nos
controles da Geréncia Regional do Patrimdnio da Uni&o, ou pelo adquirente do imével no
regime de autolancamento (implantado pelo Decreto-lei n° 2.398, de 1987 e revogado pela
Lein®9.636, de 1998, que deu nova redacao ao art. 3° do Decreto-Lei n° 2.398/87), desde
gue apresentada certiddo da cadeia sucessoOria e demonstrada a regularidade de
recolhimento dos laudémios no regime revogado, ainda que pendente o recolhimento de

diferencas a esse titulo.”

Assim, caso eventual adquirente do dominio util de imovel cujo aforamento tenha
sido extinto por comisso, apresente o comprovante de pagamento do laudémio (que

6 FRANCO JUNIOR, Raul de Mello. Alienacéo de Bem Publico — Ed. RT: 2011 — Sé&o Paulo. p. 41
7© MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, p. 336, in FRANCO JUNIOR, Raul de Mello. Opus Cit. p. 44
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pressupbe autorizacdo da Unido para transferéncia de direitos enfitéuticos), tera esse
adquirente o direito a revigoracdo do aforamento, a ser concedida pelo Gerente Regional
do Patriménio da Unido, “ad referendum” do Secretario do Patriménio da Unido (artigo 17
da IN n° 001 de 30 de marco de 2015)

Ademais disso, o artigo 64 do Decreto-Lei 9.760/46 & expresso ao dispor que “0s
bens iméveis da Unido nao utilizados em servigco publico poderdo, qualquer que seja a sua
natureza, ser alugados, aforados ou cedidos.”

O caput do artigo 99 do Decreto-lei n° 9.760/46 determina que, para que terreno da
Unido seja aforado, € necesséria a autorizacao do Presidente da Republica, salvo expressa
disposicéo legal nesse sentido. Além disso, as alineas do artigo 100 do mesmo Decreto-
Lei exigem a audiéncia dos ministros da guerra, do Ministério da Agricultura, do Ministério

da Viagéo e Obras Publicas e das Prefeituras Municipais.

A autorizagdo do Presidente da Republica para concessao de aforamento costuma
ocorrer por meio de delegacédo, sendo muitos dos contratos de aforamento firmados pelos
Superintendentes do Patrimbnio da Uni&o do respectivo Estado-membro. Para se obter o
aforamento é necessario ultrapassar muitos obstaculos burocraticos, e até a edi¢cdo da Lei
13.139/2015 a concesséo dos contratos era considerada ato administrativo discricionario.
Todavia, tal sistematica do alterada, como veremos.

13. Aforamento como ato administrativo vinculado

Uma das primeiras leis que tratou de terrenos de marinha e a primeira a disciplinar
o aforamento de terrenos de marinha e seus acrescidos, foi sem dlvida a Lei Orcamentaria
de 15 de novembro de 1831, cujo artigo 51, n° 14 tem a seguinte redacao:

“Art. 51. O governo fica autorizado a arrecadar no ano financeiro do 1° de julho de
1832 ao ultimo de junho de 1833, as rendas, que foram decretadas para o ano de 1831-

1832, com as seguintes alteracdes:

14. Serdo postos a disposi¢cao das Camaras Municipais, os terrenos de marinha que
estas reclamarem do Ministro da Fazenda, ou dos Presidentes das Provincias, para
logradouros publicos, e 0 mesmo Ministro da Corte, e nas Provincias, os Presidentes, em
Conselho, poderdo aforar a particulares aqueles de tais terrenos, que julgarem
convenientes, e segundo for justo, o fora daqueles dos mesmos terrenos, onde ja se tenha
edificado sem concesséo, ou que, tendo j4 sido concedidos condicionalmente, séo
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obrigados a eles desde a época da concessao, no que se procedera a arrecadacéo. O
Ministro da Fazenda no seu relatério da sesséo de 1832, mencionara tudo o que ocorrer

sobre este objeto ”

E preciso atentar para a os termos “poderao aforar a particulares aqueles de tais
terrenos, que julgarem convenientes, e segundo o0 maior interesse da Fazenda”, que

trazem clara ideia de discricionariedade ao ato de concessao de aforamento.

ApOs a Lei Orgcamentéria de 1831, outras leis foram promulgadas, sempre tratando
a decisdo de concessao do aforamento como ato discricionario, cujo deferimento do pedido
de aforamento depende da analise dos critérios de oportunidade e conveniéncia da
administracdo publica. Desde aqueles remotos tempos, o contrato de aforamento é visto
como uma raridade nos registros de iméveis do pais, sendo poucos 0s que ja viram com
0s proprios olhos essa espécie de contrato.

Contudo, em 26 de junho de 2015 foi publica a Lei 13.139/2015, que alterou
dispositivos do Decreto-Lei 9760/49 e determinou expressamente que o aforamento
constitui ato vinculado, ou seja, preenchidos os requisitos legais a Unido deve transferir ao
particular o dominio atil do imovel localizado em terreno de marinha, conforme nova
redacgéo do artigo 105 do Decreto-Lei 9760/46:

“Art. 105. Tem preferéncia ao aforamento:

1° — os que tiverem titulo de propriedade devidamente transcrito no Registo de
Imoveis;

2° — 0s gue estejam na posse dos terrenos, com fundamento em titulo outorgado

pelos Estados ou Municipios;

3° — 0s que, necessariamente, utilizam os terrenos para acesso as suas
propriedades;

4° — o0s ocupantes inscritos até o ano de 1940, e que estejam quites com o
pagamento das devidas taxas, quanto aos terrenos de marinha e seus acréscidos;

50— (Revogado pela Lei n® 9.636, de 1998)

6° — 0s concessionarios de terrenos de marinha, quanto aos seus acréscidos, desde

gue éstes ndo possam constituir unidades autbnomas;
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7° — 0s que no terreno possuam benfeitoriais, anteriores ao ano de 1940, de valor
apreciavel em relacédo ao daquele;

8° a 10° — (Revogados pela Lei n°9.636, de 1998)

§ 1° As divergéncias sobre propriedade, serviddo ou posse devem ser decididas
pelo Poder Judiciario. (Incluido pela Lei n°® 13.139, de 2015)

§ 2° A deciséo da Secretaria do Patriménio da Unido quanto ao pedido formulado
com fundamento no direito de preferéncia previsto neste artigo constitui ato vinculado e
somente poderd ser desfavoravel, de forma fundamentada, caso haja algum
impedimento, entre aqueles ja previstos em lei, informado em consulta formulada entre
aquelas previstas na legislacdo em vigor, ou nas hipoteses previstas no inciso Il do art.
9°da Lei n°9.636, de 15 de maio de 1998.” (Incluido pela Lei n°® 13.139, de 2015 -
grifamos)

O paragrafo 2° do artigo em comento € possui disposi¢do expressa, no sentido de
gue a concessao do aforamento é ato vinculado. Tal dispositivo merece aplausos, ainda
gue seja mera sinalizacdo de um futuro melhor em relacdo aos terrenos de marinha e
outorga do dominio util aos ocupantes cujos requisitos para concessao de aforamento
estdo preenchidos ha anos. Em vista deste dispositivo, cai por terra, por exemplo, o Parecer
PGFN/CPA/n° 806/98:

“Constitui-se o aforamento quando coexistem a conveniéncia de radicar-se o
individuo ao solo e a de manter-se o vinculo da propriedade publica (art. 64, 8 20, do
Decreto-Lei no 9.760, de 5 de setembro de 1946). A aplicacdo do regime enfitéutico
configura faculdade da Administracdo, que, em consequéncia, ndo esta obrigada a adota-
lo apenas porque solicitado por quem detenha tdo-sé direito de preferéncia a eventual
aforamento.”

Referido parecer, lavrado no ano de 1998, ndo mais possui pertinéncia l6gica com
a legislagéo patrimonial, mas n&o causaria surpresa, diante da combatividade da Unido e
atuacao muitas vezes contraria ao espirito da Lei, a tentativa de aplicacdo do referido
parecer, mesmo apos a edi¢do de Lei 13.139/2015.

14. Aforamento de unidades autbnomas
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Em se tratando de terreno de marinha no qual se pretenda a construcao e instituicdo
de unidades autbnomas , o dominio Util tera por objeto as partes ideais correspondentes
as unidades, nos moldes do paragrafo Unico do artigo 99 Decreto-Lei 9760/46:

“Art. 99. A utilizac&o do terreno da Unido sob regime de aforamento dependera de
prévia autorizacdo do Presidente da Republica, salvo se ja permitida em expressa
disposicao legal.

Paragrafo Unico. Em se tratando de terreno beneficiado com construgéo constituida
de unidades autébnomas, ou, comprovadamente, para tal fim destinado, o aforamento
podera ter por objeto as partes ideais correspondentes as mesmas unidades.”

Referido dispositivo ndo gera duvidas quanto a possibilidade de constituicdo de
aforamento sobre as partes ideais dos terrenos de marinha e acrescidos, sendo tal contrato
conhecido como aforamento de partes indivisas ou unidades autbnomas, ou aforamento
pro diviso.

Quando estamos diante de um terreno aforado e nele se constréi um edificio de dez
andares, por exemplo, com um total de vinte unidades autbnomas, o dominio util de todas
as unidades sera do foreiro do terreno, enquanto ndo regularizada a situacéo da construgcado
e dominio perante a Secretaria do Patrimdnio da Unido, mediante fracionamento e emisséo
de certidBes autorizadoras de transferéncia para cada uma das unidades cujo dominio util
sera transferido do foreiro para terceiros, que se transmudardo nos novos foreiros, desde
gue pago o laudémio ap6s emisséo da certiddo necessaria.

Para fracionamento, serdo exigidos diversos documentos do interessado, em
especial escritura publica de instituicdo de condominio, convencdo condominial e
informacfes necessarias ao fracionamento, contendo as areas e fracfes ideais das
unidades, especificacdo, discriminacao e atribuicdo de dominio. Nesses casos, atestada a
regularidade da documentacdao e pedido, sera criado um Registro Imobiliario Patrimonial —
RIP, para cada uma das unidades autdnomas do empreendimento.

Anota J. E. Abreu de Oliveira, op. cit., p. 95:

“O aforamento podera ter por objeto as partes ideais correspondentes as unidades
autbnomas que constituem ou deverdo, comprovadamente, constituir constru¢cdo no
terreno (paragrafo unico do art. 99). A licdo de Pontes de Miranda € valiosa: ‘A construgao
juridica que o art. 99, paragrafo Unico, do Decreto-Lei no 9.760, suscita é sutil, mas de
grande significacdo tedrica e pratica. Se no terreno ja ha construcdes distintas, ha a
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aquisicdo das construcdes de per si e 0 aforamento das partes ideais do terreno. A
aquisicdo das construcdes, correspondentes as partes ideais, ou se faz antes ou
simultaneamente com o ato de constituicdo da enfiteuse, devido aquela correspondéncia
entre partes ideais e construgdes existentes ou futuras. Dai ter-se de presumir incluso na
contraprestacdo pelo ato de constituicdo da enfiteuse o preco da construgcédo, se houve
contraprestagéo, ou incluso na penséo enfitéutica’. ‘A figura juridica que se compde com a
espécie do art. 99, paragrafo Unico, do Decreto-Lei no 9.760, é a da enfiteuse de partes
indivisas, mas em prédio sob comunhao pro diviso ou destinado a comunhé&o pro diviso”.

Todavia, muitos condominios edilicios instituidos em terrenos de marinha estdo sob
0 regime de ocupagao, circunstancia que gera duvidas e principalmente prejuizos aos
ocupantes desses iméveis.

15. Aforamento oneroso

O contrato de aforamento oneroso em terrenos de marinha e acrescidos permite
gue o interessado adquira o dominio Util do bem publico, mediante pagamento do valor
correspondente a 83% (oitenta e trés por cento) sobre a avaliacdo do imovel. Em
determinadas circunstancias a Lei confere ao interessado direito de preferéncia ou
preempcao para aquisicdo de direito real sobre bem alheio, de forma onerosa. Essa
preferéncia afasta a necessidade de realizagdo de licitagdo, exigida para a integral
alienacdo de bens publicos ou direitos reais correspondentes. Portanto, o direito de
preferéncia a aquisicdo de dominio Gtil das marinhas e acrescidos caracteriza excec¢ado a
regra de licitacdo para venda de bens publicos, conforme disposto no artigo 17 da Lei
8.666/93.

Esse direito de preferéncia ao aforamento oneroso é determinado pelo artigo 13 da
Lei 9.636/1998:

“Art. 13. Na concessdo do aforamento, serd dada preferéncia a quem,
comprovadamente, em 10 de junho de 2014, j4 ocupava o imével ha mais de 1 (um) ano e
esteja, até a data da formalizacdo do contrato de alienacao do dominio Gtil, regularmente
inscrito como ocupante e em dia com suas obrigacdes perante a Secretaria do Patrimdnio
da Unido do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. (Redac¢éo dada pela Lei n°
13.139, de 2015)”
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Art. 14. O dominio atil, quando adquirido mediante o exercicio da preferéncia de
gue tratam os arts. 13 e 17, § 3°, podera ser pago:

| - & vista, no ato da assinatura do contrato de aforamento;

Il - a prazo, mediante pagamento, no ato da assinatura do contrato de aforamento,
de entrada minima de 10% (dez por cento) do preco, a titulo de sinal e principio de
pagamento, e do saldo em até cento e vinte prestacfes mensais e consecutivas,
devidamente atualizadas, observando-se, neste caso, que o término do parcelamento nao
podera ultrapassar a data em que o adquirente completar oitenta anos de idade.

Paragrafo Unico. As vendas a prazo serdo formalizadas mediante contrato de
compra e venda em que estardo previstas, entre outras, as condi¢cdes de que trata o art.
27.

Interessante notar que, antes da publicacdo da Lei 13.139/2015, o aforamento
oneroso era permitido aqueles que regularmente ocupavam os terrenos de marinha desde
15 de fevereiro de 1996, pelo que houve grande extensdo ao direito dos particulares,
medida que demonstra evolucéo legislativa por englobar uma quantidade maior de pessoas

gue poderao aforar seus imoveis, com direito de preferéncia, ainda que onerosamente.

No caso dos aforamentos onerosos, a Secretaria do Patriménio da Unido fara
estudo para verificar se determinados terrenos de marinhas e acrescidos sao necessarios
ao interesse publico. Em caso negativo, tais bens seréo aforados por meio de licitagdo, na
modalidade concorréncia publica ou leildo, em respeito ao artigo 12 da Lei 9.636/98 e
artigos 17 e 18 da Lei 9.666/83. Nessa toada, a Secretaria do Patriménio da Unido devera
notificar os ocupantes pessoalmente, antes mesmo da publicacdo dos editais de licitacao
referentes aos terrenos de marinha, para que exercam ou ndo seu direito de preferéncia,
pelo que necessaria a apresentacdo de documentacdo comprobatéria do direito de
preferéncia, como plantas, certiddes do imoével e comprovantes de pagamento das taxas
de ocupacao.

Importante ressaltar que, o Decreto-Lei 9.760/46 ndo aponta expressamente as
hipoteses de aforamento gratuito, limitando-se a trazer no 86° de seu artigo 100 tal
possibilidade apenas para os casos de regularizacéo fundiaria de interesse social.

Todavia, o Decreto-Lei 2.398/1987 possui dispositivo que aclara a omissao do
legislador, que deveria incluir no texto do Decreto Lei 9.760/46 (conhecido como Lei dos
Terrenos de Marinha), a hipétese legal para concesséo do aforamento a titulo gratuito:
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“Art. 5° Ressalvados os terrenos da Unido que, a critério do Poder Executivo,
venham a ser considerados de interesse do servico puablico, conceder-se-a o
aforamento: (Redacéo dada pela Lei n°®9.636, de 1998)

| - independentemente do pagamento do preco correspondente ao valor do dominio

atil, nos casos previstos nos arts. 105 e 215 do Decreto-Lei n°® 9.760, de 1946;”

Ainda que muitos particulares tenham se submetido ao regime do aforamento
oneroso, entendemos que 0s requisitos ao aforamento gratuito podem, muitas vezes, ser
preenchidos para afastar a necessidade de pagamento do valor correspondente ao
dominio util, ante o dispositivo supra, que ndo traz davidas quanto a desnecessidade de
pagamento do preco correspondente ao valor do dominio atil, conforme analisado a seguir.

16. Aforamento gratuito

O aforamento de terrenos de marinha e acrescidos é contrato pelo qual o senhorio
direto (Unido), proprietario do bem por aquisicéo originaria advinda do periodo colonial,
transfere a terceiro o dominio util do imével. O dominio util corresponde a 83% (oitenta e
trés por cento) do valor do bem, conforme determinacéo legal. O foreiro ou enfiteuta, entéo,
fica obrigado ao pagamento de foro anual & Uni&o, que continua com o dominio direto do
bem, que corresponde a 17% (dezessete por cento) do dominio pleno. Fica o foreiro com
a titularidade de direito real sobre coisa alheia, e que pode ser transmitido a terceiros
mediante anuéncia da Unido e pagamento de laudémio, ou para herdeiros do foreiro sem
a necessidade de pagamento do laudémio, conforme determina a legislacao patrimonial da
Unido. O aforamento pode ser gratuito ou oneroso.

Ainda que aforamento seja ato administrativo vinculado, nos termos do 8§ 2° do
artigo 105 do Decreto-Lei 9.760/46, necessario analisar se o imével esta previa e
efetivamente cingido ao desenvolvimento de projetos, gestdo ambiental, instalacbes
portuérias, marinas, complexos navais, atividades pesqueiras, exploracdo de petréleo,
recursos hidricos e minerais, aproveitamento energia e empreendimentos elencados pelo
artigo 18 do Decreto n° 3.725/2001.

Quanto as audiéncias tratadas pelo artigo 1007* do Decreto Lei 9.760/46, importa

ressalvar que serdo dispensadas “quando se tratar de imovel situado em &reas urbanas

7 Art. 100. A aplicacdo do regime de aforamento a terras da Unido, quando autorizada na forma déste Decreto-lei, compete
ao S. P. U, sujeita, porém, a prévia audiéncia:
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consolidadas e fora da faixa de seguranca de que trata o § 32do art. 49 do Ato das
Disposi¢cBes Constitucionais Transitérias, serdo dispensadas as audiéncias previstas neste
artigo e o procedimento sera estabelecido em norma da Secretaria do Patrimdnio da
Unido”, conforme alterag¢des trazidas pela recente Lei 13.240/2015.

O aforamento pode ser concedido de forma gratuita, desde que preenchidos os
requisitos para aquisicdo do dominio Util sem a necessidade do pagamento do valor
correspondente ao percentual de 83% (oitenta e trés por cento) sobre a avaliacdo do bem.
Essa possibilidade de outorga gratuita do dominio atil de iméveis da Unido para os
particulares, ao nosso entender decorre de certa tentativa de compensacdo pelas
iniguidades criadas pelo tormentoso processo fundiario pelo qual o Brasil passa, e cujos
problemas relacionados aos terrenos de marinha e seus acrescidos - tema deste estudo —
ainda nado foram solucionados. O aforamento gratuito € uma timida reacdo estatal para
compensar particulares pelos prejuizos gerados por disputas entre diversos entes estatais,
excesso de normas e auséncia de estrutura para gerenciamento de um patrimonio
substancial.

O instituto do aforamento gratuito teve inicio quando da edi¢cdo do Decreto-Lei
9.460/46, e teve sucessivas disposicoes sobre o tema, a exemplo do Decreto-Lei
2.398/1987 de 21 de dezembro de 1987, que em seu artigo 5° dispds que:

“Art. 5° Ressalvados os terrenos da Unido que, a critério do Poder Executivo,

venham a ser considerados de interesse do servico publico, conceder-se-a o aforamento:

| - independentemente do pagamento do preco correspondente ao valor do dominio
atil, nos casos previstos nos arts. 105 e 215 do Decreto-Lei n° 9.760, de 1946;” (grifamos)

O direito ao aforamento gratuito se d& caso verificadas as circunstancias elencados
pelos artigos 105 e 215 do Decreto-Lei 9.760/46, a seguir analisadas:

a) dos Ministérios da Guerra, por intermédio dos Comandos das Regifes Militares; da Marinha, por intermédio das
Capitanias dos Portos; da Aeronautica, por intermédio dos Comandos das Zonas Aéreas, quando se tratar de terrenos
situados dentro da faixa de fronteiras, da faixa de 100 (cem) metros ao longo da costa maritima ou de uma circunferéncia de
1.320 (mil trezentos e vinte) metros de raio em torno das fortificagdes e estabelecimentos militares;

b) do Ministério da Agricultura, por intermédio dos seus 6rgdos locais interessados, quando se tratar de terras
suscetiveis de aproveitamento agricola ou pastoril;

c) do Ministério da Viag&o e Obras Publicas, por intermédio de seus 6rgdos proprios locais, quando se tratar de terrenos
situados nas proximidades de obras portuarias, ferroviarias, rodoviarias, de saneamento ou de irrigagao;

d) das Prefeituras Municipais, quando se tratar de terreno situado em zona que esteja sendo urbanizada.
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16.1. Aforamento gratuito aqueles que tiverem titulo de propriedade devidamente
transcrito no Registro de Imdveis, conforme item 1° do artigo 105 do Decreto-Lei
9.760/46

Em que pese a lapso temporal verificado desde a instituicdo dos terrenos de
marinha, conforme Ordem Régia de 21 de outubro de 1710, que determinava que “as
sesmarias nunca deveriam compreender a marinha que sempre deve estar desimpedida
para qualquer incidente do servico, e de defensa da terra”, ainda ndo houve total
demarcagédo dos terrenos de marinha e as demarcagdes realizadas séo eivadas de
impropriedades gravissimas. Nesse contexto, muitos foram os titulos de propriedade sobre
terrenos de marinha outorgados em favor de particulares, conforme verificamos
diariamente nas cidades do litoral de S&o Paulo.

Aqueles titulares de direito de propriedade sobre bens da Unido — inscritos ou n&o
como ocupantes perante a Secretaria do Patriménio da Unido — é conferido o direito ao
aforamento gratuito, desde que o titulo seja registrado no respectivo cartério de registro de
imoveis até 05.09.1946, ou seja, um dia antes do inicio de vigéncia da chamada Lei do
Patrimonio (Decreto-Lei 9.760/46). Essa possibilidade de concessdo de aforamento sem
pagamento do valor do dominio util se deve pelo fato de que os particulares tinham certeza
(como muitos ainda tém) de serem proprietarios dos imoéveis, mormente pela outorga de
escritura, formal de partilha ou sentenca declaratéria de usucapido, devidamente levados
a registro. Vilmar Lobo Abdalah Junior pontua que “a justificativa da Unido para que tal
preferéncia decorre de sua benevoléncia em ajudar aqueles que erroneamente achavam
gue seus terrenos fossem alodiais..” 7

A Secretaria do Patrimonio da Uni&o publicou a Orientagdo Normativa GEANE 002,
de 25.09.2002, na qual apresenta resumo dos requisitos para concessao de aforamento
gratuito, documentos necessarios e procedimento correspondente. Para concessdo do
aforamento nos termos do item 1° do artigo 105 do Decreto-Lei n° 9760/46, temos as
seguintes exigéncias:

“4.5.1. Aos pedidos de aforamento com fundamento no art. 105 do Decreto-lei n®
9.760, de 1946, deverao ser juntados 0s seguintes documentos:

72 ABDALAH Junior, Vilmar Lobo. Aforamento nos terreno de marinha. Vitéria. Graphita Grafica e Editora. 2010. p. 52
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| - Iltem 1° - “Os que tiverem titulo de propriedade devidamente transcrito no Registro
de Imoveis”:

a) titulo aquisitivo em nome do atual ocupante, devidamente transcrito no Cartorio
de Registro de Imdveis competente; b) certiddo de inteiro teor da cadeia sucessoria,
retroagindo a edicdo do Decreto-lei n° 9.760, de 1946, recaindo em titulo de propriedade
devidamente transcrito em Cartério de Registro de Iméveis; c) traslado do instrumento de

transferéncia primitivo, referido na certiddo de inteiro teor.”

Importante frisar que, referida orientacdo normativa esta desatualizada, ainda que
seja salutar seu auxilio da instrucdo dos pedidos e procedimento para concessao de
aforamento gratuito, tal orientacéo ainda especifica as audiéncias de que trata o artigo 100
do Decreto-Lei 9.760/46, que serao dispensadas “quando se tratar de imovel situado em
areas urbanas consolidadas e fora da faixa de seguranca de que trata o § 32 do art. 49 do
Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias, serdo dispensadas as audiéncias
previstas neste artigo e o procedimento serd estabelecido em norma da Secretaria do
Patrimdnio da Unido”, conforme alteracdes trazidas pela recente Lei 13.240/2015.

A guestao do aforamento gratuito ndo é muito conhecida dos particulares, talvez
por interesses da Unido no recebimento de 83% sobre o valor do dominio pleno do bem,
pelo que a administragdo federal simplesmente ndo informa os ocupantes que, estes
podem ter direito ao aforamento gratuito, dependendo de questdes registrais do imével.
Todavia, ha alguns casos de aforamentos gratuitos concedidos, apds manifestacao
favoravel da Advocacia Geral da Unido, conforme se verifica do PARECER N° 0127-
5.1.1/2012/DPC/CONJUR-MP/CGU/AGU:

“l — Consulta acerca da concesséo de aforamento gratuito em favor de interessado
com base na existéncia de titulo de propriedade devidamente transcrito no Registro de

Imoéveis.

Il — A cadeia sucessoria relacionada ao bem objeto do pedido deve retroagir a data
de entrada em vigor do Decreto-Lei n° 9.760/46. Omissao dos registros e eventual direito
de propriedade da Unido sobre o bem.

Ill- Analise na espécie. Cadeia que remonta ao ano de 1939. Direito de preferéncia
configurado.

IV — Pela devolucdo dos autos a Secretaria do Patrimbénio da Unido para
conhecimento de providéncias.
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(..)

10. Para que se tenha direito de preferéncia ao aforamento com base no item 1° do
art. 105, o requerente deve comprovar que a cadeia sucessoria relacionada ao bem objeto
do pedido retroage a data de entrada em vigor do Decreto-Lei n° 9.760/46. Além disso, 0s
registros e transcricdes ndo devem fazer qualquer mencao que possa levar a concluséo de
gue a verdadeira proprietéria da area € a Unido. Ou seja, os transmitentes devem agir
efetivamente como se proprietarios fossem, com 0s respectivos titulos.”

Portanto, verificada a cadeia sucesséria do imével e auséncia de referéncias no
folio real de que o bem é publico, o particular tem direito ao aforamento gratuito, ainda que
‘o foro somente serd exigido por aquela pessoa politica depois de aprovado todo o
procedimento de aforamento, o que, diga-se de passagem, é eternamente postergado, sem
a obtencéo de qualquer resultado, positivo ou negativo, tanto devido ao sucateamento da
maquina da SPU como em fungédo do interesse da Uni&o no eterno recebimento da taxa

de ocupacao, que possui valor muito além daquele correspondente ao foro anual.” 73

16.2. Aforamento gratuito aqueles que estejam na posse dos terrenos, com
fundamento em titulo outorgado pelos Estados ou Municipios, conforme item 2° do
artigo 105 do Decreto-Lei 9.760/46

Estados e Municipios outorgaram muitos titulos a particulares, alguns chamados
titulos de transferéncia de posse, pois alguns Municipios e Estados entendiam que os
terrenos de marinha eram terras devolutas — conforme tivemos a oportunidade de discorrer
nesse trabalho — e dessa forma transferiam posse a particulares, que para solicitacdo do
aforamento gratuito nesses casos deverao instruir seus pedidos com o titulo aquisitivo em
nome do atual ocupante, titulos de transferéncia de posse que compdem a cadeia
sucessoria, retroagindo a edicdo do Decreto-lei n° 9.760, de 1946, recaindo em titulo de
transferéncia do imdvel realizada por estado ou municipio. O item 2° do Decreto-Lei
9760/46 estendeu a autorizagéo conferida pelo Decreto-Lei 5.666 de 15 de julho de 1943,
gue em seu artigo 7° dispbs:

“Art. 7° Ficam confirmadas as concessbes havidas, até a data da vigéncia do
presente decreto-lei, dos terrenos que os Estados ou Municipios tenham aforado por sup6-

73 Opus cit. p. 53
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los de sua propriedade, desde que os foreiros, dentro de seis meses, regularizem a
situagdo perante o Dominio da Unido.”

As ilegalidades nesses casos saltam aos olhos, pois os titulos eram transferidos a
revelia da Unido, que concedeu esse direito ao aforamento gratuito para afastar maiores
prejuizos aos particulares que, na maioria das vezes, de boa-fé se tornaram titulares de
direitos sobre imoéveis da Uniéo.

16.3. Aforamento gratuito aqueles que, necessariamente, utilizam os terrenos para
acesso as suas propriedades, conforme item 3° do artigo 105 do Decreto-Lei 9.760/46

O item 3° trata de iméveis encravados, cujo titular do direito de preferéncia é
proprietario ou foreiro de imdvel contiguo e utiliza necessariamente o terreno de marinha
ou acrescido como serviddo de passagem. Neste caso, de circunstancias raras, o
interessado deve solicitar o aforamento gratuito instruindo seu pedido com certiddo do
cartorio de registro de iméveis competente, atestando a propriedade do imével encravado,

em nome do interessado.

16.4. Aforamento gratuito aqueles ocupantes inscritos até o ano de 1940, e, que
estejam quites com o pagamento das devidas taxas, quanto aos terrenos de marinha
e seus acrescidos, conforme item 4° do artigo 105 do Decreto-Lei 9.760/46

A possibilidade de concessdo de aforamento sem pagamento do valor
correspondente ao dominio til, nos casos especificados pelo item 4° do artigo em
comento, se da quando a ocupacao é regularmente inscrita desde 1940. A Unido confere
tal possibilidade as chamadas ocupacgfes estaveis, independentemente de existéncia de
transcricdo ou matricula perante o Cartério de Registro de Iméveis respectivo, bastando ao
ocupante demonstrar a cadeia sucessoOria das ocupacdes que remonte ao ano de 1940, o
gue se da mediante a andlise de processos da Secretaria do Patriménio do Unido, pelo
gue sera necessaria a comprovacdo mediante apresentacdo de documentos que
comprovem a inscricdo do imével e a situacdo de regularidade perante o Patrimdnio da
Unido e instrumento que conferiu ao interessado a ocupacéo do imével, lembrando que
essa ocupagédo deve ter sido autorizada pela Unido, sob pena de ser declarada irregular e,
portanto, instavel.
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16.5. Aforamento gratuito aos concessionarios de terrenos de marinha, quanto aos
seus acrescidos, desde que estes ndo possam constituir unidades autbnomas,
conforme item 6° do artigo 105 do Decreto-Lei 9.760/46

Aqueles foreiros (chamados de concessionarios pelo dispositivo em comento)
assim considerados até 05.09.1946 (dia anterior a vigéncia do Decreto Lei 9760/46) que
tivessem acrescidos de marinha contiguos aos seus iméveis devidamente aforados, tém
direito ao aforamento gratuito desses acrescidos, devendo apresentar a Secretaria do
Patrimonio da Uni&o certiddo do cartério de registro de iméveis, do registro do dominio til
do imovel lindeiro em nome do requerente e certiddo da Prefeitura atestando que a area
nao pode constituir unidade autbnoma.

Importa frisar que o dispositivo em comento limita o aforamento aos acrescidos
sobre 0s quais ndo possam ser constituidas unidades auténomas, do que se depreende
tratar-se de areas de aluvido ou aterros nos quais o municipio ndo autorize construgdes

gue possam configurar unidades autbnomas.

16.6. Aforamento gratuito aos ocupantes com benfeitorias no imoével anteriores ao
ano de 1940, conforme item 7° do artigo 105 do Decreto-Lei 9.760/46

E a hipotese de aforamento gratuito aqueles nio inscritos na Secretaria do
Patrimdnio da Unido, mas que podem comprovar a ocupacdo mediante a apresentacao de
documentos comprobatérios de existéncia das benfeitorias anteriormente ao ano de 1940,
como contratos, recibos, projetos aprovados, plantas e muitas vezes verificacdo por
servidores da SPU no local. Aos ocupantes devidamente inscritos, deverédo valer-se do
item 4° do artigo 105 do Decreto Lei 9560/46, sendo a presente hipétese para aqueles sem
inscricdo de ocupacao. O valor das benfeitorias ou acessdes artificiais devera corresponder
a metade do dominio util do imével, ou seja, 41,5% (quarenta e um virgula cinco por cento),
considerando que o dominio Util corresponde a 83% (oitenta e trés por cento) do valor do
imovel. Essa valoracdo é feita de acordo com critérios da Secretaria do Patriménio da
Uniéo.

16.7. Aforamento gratuito aqueles que tiverem seus direitos peremptos por forca
do disposto nos artigos 20 e 35 do Decreto-Lei n° 3.438/41 e 7° do Decreto-Lei n°
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5.666/43, que ficardo revigorados, correndo o prazo para exercicio do direito de
preferéncia da data da notificacdo de que trata o artigo 104 do Decreto-Lei 9.760/46

O artigo 215 da Lei do Patriménio indica as regras para estabilizacdo da relacdo
com a Unido, cujo direito de preferéncia podem ser revigorados caso preenchidos os

requisitos legais.

Os dispositivos apontados pelo artigo 215 do Decreto-Lei 9.760/46 deram ensejo a
perempcao (no sentido de pena por auséncia de providéncias; extin¢gdo ou caducidade) do
direito ao aforamento de ocupantes, que podem ser revigorados quando as circunstancias
e documentos amoldarem-se ao disposto no indigitado item.

A terminologia mostra-se confusa, eis que ‘preempc¢do’ possui 0 sentido de
‘preferéncia’, com conotac¢ao positiva, enquanto o termo ‘perempcao’ equivale a ‘extin¢ao’,
portanto, com conotacao e efeitos deletérios.

Todavia, as preferéncias ou preempcdes tratadas pelos artigos 20 e 35 do Decreto-
Lei n° 3.438/41 e artigo 7° do Decreto-Lei n° 5.666/43 serdo revigoradas caso as
ocupacdes sejam anteriores a 19.08.1940 (data de publicacdo do Decreto-Lei n°
2.490/1940) e tenham sido mantidas. Os aforamentos concedidos pelo Distrito Federal e
nao informados a Unido também estariam peremptos caso ndo publicada a regra em
comento.

Entretanto, referido artigo 215 determinou que o exercicio deveria ocorrer no prazo
de 180 dias contados na notificacdo da Secretaria do Patrimbnio da Unido — que muitas
vezes sequer ocorreu ou foi realizada de maneira precaria, dando ensejo ao direito de
revigoragdo mediante ajuizamento de acgéo judicial ou mesmo administrativamente - sendo
necessaria a apresentacao de documentos que comprovem o exercicio da posse até o dia
17 de julho de 1941, tais como escritura ou documento de posse do imével, carta de
“habite-se”, declaragdo de 6rgaos publicos e contas de concessionarios de servicos
publicos; cadeia sucessoéria do imovel, retroagindo a data da edicdo do Decreto-Lei
3.438/41 (hipo6teses versadas pelo art. 20 do Decreto-lei n°® 3.438, de 17 de julho de 1941).

Para as hipéteses do artigo 35 do Decreto-lei n° 3.438, de 1941, é necessaria
apresentacdo de carta de aforamento expedida pela entdo Prefeitura do Distrito Federal,
até a vigéncia do Decreto-lei n°® 710, de 16 de setembro de 1938, ou posteriormente a essa
data, desde que paga a expedicdo da carta antes de 17 de setembro de 1938, comprovante
de quitacdo do foro, relativo ao ano de 1938, certiddo circunstanciada do cartério de
registro de Imoveis, desde o ano de 1938, comprovacdo da mudanca de denominacéo do
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logradouro e numeracdo do imovel, se houver divergéncia entre a carta e o titulo de
propriedade, com cOpia da guia do imposto predial ou territorial, e, na falta destes,

documento equivalente.

Por derradeiro, para as hipoteses do artigo 7° do Decreto-lei n°5.666, de 15 de julho
de 1943, necessario apresentar a Secretaria do Patrimonio da Uniéo o titulo de concesséo
expedido pelos estados ou municipios até a vigéncia do Decreto-lei 5.666, de 1943,
comprovacao do foro relativo ao ano de 1943, titulo de propriedade com certiddo do registro
de imoveis, prova de sucessao de propriedade quando houver ocorrido, comprovacao da
mudanca de denominacéo do logradouro e numeracdo do imovel, se houver divergéncia

entre a carta e o titulo de propriedade.

Em todas as hipoteses, o procedimento administrativo de aforamento gratuito
pressupfe a analise pela Secretaria do Patriménio da Uni&o das situa¢des dos terrenos
gue se pretende aforar, a demarcacdo da linha de preamar médio de 1831, zona de
seguranca de que trata o artigo 100 do Decreto Lei 9160/46, eventual interesse de érgdo
publico no terreno, eventual caracterizacdo de logradouro publico, inscricdo em nome de
outros ocupantes, cadeia sucessoria do imével e outras providéncias.

Assim, ainda que os particulares tenham que enfrentar dificuldades burocraticas
criadas pela Unido, nao podemos nos olvidar do diversos pareceres favoraveis lavrados
pela propria Unido, a exemplo do Parecer PGFN/CPA/N° 1432/96: “O item 1° do art. 105
confere preferéncia ao aforamento de terrenos de marinha e seus acrescidos aos que, em
1946, tivessem titulo de propriedade transcrito no Registro de Imoveis, na suposicdo de
gue fossem alodiais”, bem como do Parecer PGFN/CPA/N° 1991/96: “O item 1° do art. 105
atribui preferéncia aos que tiverem titulo de propriedade revestido de aparente idoneidade
gue tenha permitido a sua transcricdo ou inscricdo (ou registro, na linguagem legislativa
atual) no Oficio de Registro de Imd6veis competente” e também do Parecer PGFN/CPA/N°
1332/96: “Os itens 10 e 20 do art. 105 destinam-se a conferir regularidade juridica & posse
decorrente de titulos e respectivos registros relativos a suposta propriedade plena de
terrenos de marinha e seus acrescidos, havida de boa fé, antes de 1946, junto a
particulares ou entes publicos.”

Nao é demais enfatizar que o aforamento, em especial o gratuito, é a forma que os
particulares tém para regularizagcdo de sua situagéo perante a Unido, como diminuigéo de
valores a serem pagos a ela, uma vez que o foro anual corresponde a menos de um terco
do valor cobrado a titulo de ocupacéo, e os beneficios sdo muitos, dentre eles a obtengéo
de direito real, portanto, com efeitos erga omnes, possibilidade de garantir contratos de
mutuo com referido direito real (dominio Gtil), sem prejuizo da viabilidade de aquisi¢cdo do
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dominio direto (17% do imével conferido a Unido) e consequente obtencdo do dominio
pleno, para nunca mais pagar um centavo sequer para Unido em relacéo aos direitos sobre
0 imovel.

17. Laudémio

O Decreto n° 467, de 23 de agosto de 1846 determinava o pagamento de laudémio
incidente nas transacdes sobre terrenos aforados, assim como também determinava o
Decreto n° 656, de 5 de dezembro de 1849. Nada de substancial foi alterado até a

atualidade, sendo a ultima legislacéo reguladora do laudémio a Lei 9.636/1998.

Oportuno esclarecer que o laudémio é uma taxa patrimonial, que deve ser paga
antes da transferéncia de direitos sobre terrenos de marinha. O recolhimento do laudémio
€ requisito para transferéncia, e corresponde ao substancioso percentual de 5% (cinco por
cento) do valor da transacao. A incidéncia do laudémio restringe-se aos negicios onerosos
e inter vivos, pelo que ndo h& obrigacdo de pagamento dessa taxa na sucessao causa
mortis e doacgdes.

Ocorre que, a Lei 13.240/2015 trouxe alteracdes que ainda ndo sdo respeitadas
pela Secretaria do Patriménio da Uni&o, eis que o valor das benfeitorias foi excluido da
base de célculo do laudémio, conforme artigo 27 da Lei 13.240/2015, que alterou o artigo
3° do Decreto-Lei 2.398/87:

“Art. 27. O Decreto-Lei n° 2.398, de 21 de dezembro de 1987, passa a vigorar com
as seguintes alteracdes:

‘Art. 3° A transferéncia onerosa, entre vivos, do dominio util e da inscricdo de
ocupacao de terreno da Unido ou cessédo de direito a eles relativos dependera do prévio
recolhimento do laudémio, em quantia correspondente a 5% (cinco por cento) do valor

295

atualizado do dominio pleno do terreno, excluidas as benfeitorias.

Pratica comum na costa brasileira é a transferéncia de direitos de ocupagéo por
meio de instrumentos de cessdo com direito de preferéncia ao aforamento. As
transferéncias, tanto de direitos de ocupacgéo quanto de dominio pleno, dependendo do
regime em cada caso — ocupacao ou enfiteuse — prescindem de autoriza¢do da Unido, que
expede a Certiddo de Autorizacdo de Transferéncia — CAT, ap0Os verificacdo do
recolhimento do laudémio. Essa anuéncia, alias, materializada pela referida certidao,
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corresponde a aprovacao do senhorio direto que de certo modo louva a transferéncia do
dominio util a terceiros. Dai a expressao laudémio, derivada do latim laudare, louvar.

Muitos particulares ndo atentam a exclusédo das benfeitorias da base de calculo do
laudémio, conforme Lei 13.240/2015, e continuam pagando a Uniao o valor correspondente
a 5% da transacéo, ou seja, do valor do terreno acrescido das benfeitorias, nos termos da
redacgéo antiga do art. 3°, 82°, do Decreto-Lei n° 2.398/87:

“Art. 3° Dependera do prévio recolhimento do laudémio, em quantia correspondente
a 5% (cinco por cento) do valor atualizado do dominio pleno e das benfeitorias, a
transferéncia onerosa, entre vivos, do dominio Gtil de terreno da Unido ou de direitos sobre
benfeitorias neles construidas, bem assim a cesséo de direito a eles relativos.

(..)

Paragrafo 2° Os Cartorios de Notas e Registro de Imoveis, sob pena de
responsabilidade dos seus respectivos titulares, ndo lavrardo nem registrardo escrituras
relativas a bens imoOveis de propriedade da Unido, ou que contenham, ainda que

parcialmente, rea de seu dominio: (Redacéo dada pela Lei n°® 9.636, de 1998)

| - sem certiddo da Secretaria do Patrimdnio da Unido - SPU que declare: (Incluido
pela Lei n°® 9.636, de 1998)

a) ter o interessado recolhido o laudémio devido, nas transferéncias onerosas entre
vivos; (Redacéo dada pela Lei n® 9.636, de 1998)

b) estar o transmitente em dia com as demais obrigac¢des junto ao Patrimbnio da
Unido; e (Redacéo dada pela Lei n® 9.636, de 1998)

) estar autorizada a transferéncia do imével, em virtude de ndo se encontrar em

area de interesse do servi¢o publico;” (Redacéo dada pela Lei n°® 9.636, de 1998)”

O ocupante ou foreiro que adquire direitos sobre terreno de marinha tem o prazo de
60 (sessenta dias), contados da data da transacdo, para apresentar a documentacao
pertinente a Secretaria do Patrimbnio da Unido, sob pena de multa de 0,05% (cinco
centésimos por cento) por més ou fracdo, sobre o valor do terreno e benfeitorias nele

existentes.

Prosseguindo a exposicdo, a Lei 11.481/2007 trouxe importantes dispositivos
voltados a populagéo de baixa renda, eis que isentou pessoas consideradas carentes do
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pagamento de foro e taxas de ocupacédo. Aqueles que demonstrarem renda inferior ou igual
a cinco salarios minimos estardo desobrigados do pagamento das taxas. Todavia, a
comprovacao se dara a cada quatro anos, e alcanga débitos constituidos e inadimplidos,
inscritos ou ndo em divida ativa. Essa mesma lei isentou Estados, Distrito Federal,
Territérios e Municipios, autarquias e fundacdes mantidas pelo poder publico, além de
empresas publicas, sociedades de economia mista e fundos publicos, do pagamento de
laudémio e demais taxas, quando os terrenos de marinha por tais sujeitos ocupados forem

destinados a projetos habitacionais e programas de interesse social.

Importa destacar que, para transmissdo do dominio Gtil ou mero direito de
preferéncia ao aforamento, os cartério de notas e registro de imdveis devem exigir a
apresentacdo de certiddo da Secretaria do Patriménio da Unido, de recolhimento do
laudémio, sem prejuizo do cumprimento de obrigacdes junto a Unido, como o pagamento
de foro ou taxas de ocupacao, sempre dependendo do regime ao qual o imovel e as partes
estiverem submetidos.

A base de calculo do laudémio corresponde ao valor do dominio pleno do terreno,
sem o valor das benfeitorias ou acessoes artificiais nele existentes, conforme nova redacéo
do artigo 3° do Decreto Lei 2.398/87. Ainda assim, causa estranheza o fato da base de
célculo ser de 100% do dominio, quando o que se transfere no contrato de aforamento é o
dominio util, ou seja, 83% do valor do dominio pleno.

Ademais, as benfeitorias eram realizadas pelos ocupantes ou foreiros, e seu valor
na base de calculo do laudémio se mostra incorreto, pelo que andou bem a Lei 13.240/15
ao excluir as benfeitorias da base de célculo do laudémio. A natureza juridica do laudémio
nao é tributaria, ainda que débitos decorrentes sejam inscritos em divida ativa da Unido. A
responsabilidade pelo seu pagamento é do alienante do direito real (em caso de
aforamento), ao contrario da praxe do mercado, na qual o valor do laudémio é pago pelo
adquirente dos direitos sobre o bem publico.

No tocante aos imoéveis sob regime de ocupacao, muitas sdo as discussdes acerca
da incidéncia do laudémio nas transferéncias desses direitos de ocupacéao e benfeitorias
realizadas nos iméveis da Unido. O Superior Tribunal de Justica ja decidiu pela néo
incidéncia de laudémio na transferéncia do direito de ocupagao:

“ADMINISTRATIVO — RECURSO ESPECIAL — TRANSFERENCIA DO DIREITO
DE OCUPACAO DE TERRENO DE MARINHA — INEXIGIBILIDADE DA COBRANCA DE
LAUDEMIO — PRECEDENTE.
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1. Nao se admite a cobranca de laudémio na transferéncia do direito de ocupacao
de terreno de marinha, pois nesta modalidade de cessao de utilizacdo do bem publico ndo
h& direito de opcéo e preferéncia do proprietario enfiteuta para retomada do dominio util do
imovel aforado.

2. Recurso Especial ndo provido.”*

Entretanto, o Superior Tribunal de Justica ndo pacificou o entendimento acerca da
exigéncia de laudémio decorrente de transferéncia de direito de ocupacéo e benfeitorias

sobre terrenos de marinha, conforme acordéo a seguir destacado:

"EMENTA - ADMINISTRATIVO. TERRENO DE MARINHA. TRANSMISSAO DE
DOMINIO UTIL. FATO GERADOR DA OBRIGACAO DE PAGAR O LAUDEMIO.
REGISTRO DO IMOVEL EM CARTORIO. BENFEITORIAS REALIZADAS APOS A
CELEBRACAO DO CONTRATO DE COMPRA E VENDA DO TERRENO E ANTERIORES
AO FATO GERADOR. EXCLUSAO NA BASE DE CALCULO DO LAUDEMIO.
IMPOSSIBILIDADE.

1. Cuida-se, na origem, de mandado de seguranca impetrado pelos ora recorrentes
contra ato do Gerente do Servico do Patrimbnio da Unido em Fortaleza, cuja ordem, que
objetivava afastar do calculo do laudémio as benfeitorias realizadas em terreno de marinha

apos a celebracéo do contrato de compra e venda deste, foi denegada.

2. Em verdade, laudémio é a compensacao assegurada ao senhorio direto por este
ndo exigir a volta do dominio util do terreno de marinha as suas maos ou de direitos sobre
benfeitorias nele construidas. Tal vantagem tem por fato gerador a alienacdo desse
dominio ou desses direitos e uma base de célculo previamente fixada pelo art. 3° do
Decreto n. 2.398/87.

3. A propésito, o art. 3° do Decreto n. 95.760/88, ao fixar como sera efetuado o

calculo do valor do laudémio, ndo deixa duvidas.

4. Como se depreende da redacdo dos dispositivos acima, a base de calculo do
laudémio consiste ndo meramente no valor atualizado do dominio pleno, mas também das
benfeitorias.

5. Por sua vez, esta Corte ja firmou que o fato gerador da debatida exa¢do nédo
ocorre quando da celebragédo do contrato de compra e venda nem da sua quitacdo, mas,

74 REsp n° 1.1909.70/SC — 22 T.Rel. Min. Eliana Calmon, j. 15.06.2010
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sim, da data do registro do imével em Cartério de Registro de Imdveis, momento da
transferéncia do dominio atil do aludido direito real, razédo pela qual deveriam incidir 5%,
nao meramente sobre o valor do imével ao tempo do ajuste, mas sobre o valor atualizado
do bem.

6. Nesse sentido, diante do principio da legalidade e da indisponibilidade dos bens
ou faculdades inerentes a titularidade do dominio publico, muito embora as benfeitorias
tenham sido comprovadamente construidas apos a celebracdo do acordo de compra e
venda, estas ndo podem ser excluidas da base de célculo do laudémio, sobretudo se ainda
nao ocorreu o registro do imével em Cartdrio de Registro de Imoveis.

7. Recurso especial conhecido e ndo provido."”

A matéria, portanto, carece de pacificacdo na jurisprudéncia patria, mas nosso
entendimento € no sentido da néo incidéncia do laudémio em se tratando de transferéncia
de mero direito de ocupagédo. Primeiramente, a ocupacao ndo possui qualquer relagdo com
0 instituto da enfiteuse ou aforamento, pelo que tal assertiva ja seria mais que suficiente,
ao nosso ver, para afastar a exigéncia de pagamento de 5% sobre o valor do terreno
relativa ao direito de ocupacéo (mera tolerancia da Unido).

Ademais, ocupacao nao é direito real e ndo induz de per si, qualquer preferéncia ao
aforamento, sendo necesséario o preenchimento dos requisitos especificos a serem
analisados pela Secretaria do Patriménio da Unido, dependendo de cada circunstancia.

Vale dizer que, o Superior Tribunal de Justi¢a, na sistematica de recursos repetitivos
com caracteristica vinculante, entendeu que o laudémio é devido na integralizacdo de
capital, independentemente do regime ao qual o terreno de marinha estiver submetido, seja
de ocupacao, seja de aforamento:

"ADMINISTRATIVO. TERRENO DE MARINHA. TERRENO DE MARINHA.
REGIME DE OCUPACAO. TRANSFERENCIA DO DOMINIO UTIL. INTEGRALIZACAO
DE CAPITAL. OPERACAOONEROSA. LAUDEMIO DEVIDO. ENTENDIMENTO
FIRMADO EM JULGAMENTO DE RECURSO REPRESENTATIVO
DA CONTROVERSIA. ART. 543-C DO CPC (RESP 1165276FPE). 1. O tema em anélise
foi objeto de julgamento de recurso repetitivo pela Primeira Secédo desta Corte, em que
se firmou oentendimento segundo o qual a transferéncia de dominio util de imovel situado

em terreno de marinha para integralizacdo de capital social de empresa € ato oneroso,

7> REsp 1257565/CE — RECURSO ESPECIAL 2011/0124988-1 — Relator(a) Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES (1141)
— Orgéo julgador T2 — SEGUNDA TURMA — Data do julgamento 23/08/2011 — Data da Publicacéo/Fonte Dje 30/08/2011
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de modo que é devida acobranca de laudémio, nos termos do art. 3° do Decreto-
Lei 2.39887. 2. A cobranca de laudémio ndo se limita ao regime de aforamento de
terreno de marinha, incidindo em caso de transferéncia onerosa do imével ebu de
benfeitorias nele construidas, ainda que em regime de ocupagédo. 3. Aplica-se ao caso a
multa do art. 557, § 2°, do CPC no percentual de 1% (um por cento) sobre o valor da
causa, por questionamento de matéria jA decidida em recurso repetitivo. 4. Agravo
regimental ndo provido."’®

A justificativa € que, por se tratar de ato oneroso, é devida a cobranc¢a do laudémio
nos termos do artigo 3° do Decreto-Lei 2.39887, entendimento do qual néo
compartilhamos, pelo motivos expostos, eis que em se tratando de direito de ocupacéo
nao ha pertinéncia légica em cobrar o laudémio, instituto referente apenas ao contrato de
aforamento.

18. Contrato de aforamento e registro de iméveis

A Secretaria do Patriménio da Unido e os Cartérios de Registros de Imoveis,
infelizmente, possuem uma comunicacdo falha. Sdo diversas matriculas abertas que
correspondem a terrenos de marinha (patrimdnio publico) cujo direito de propriedade e
outros direitos reais séo conferidos a particulares, até porque o procedimento de
demarcacéo de terrenos de marinha e acrescidos é providéncia a ser tomada pela Uniao,
e nao pelos Oficiais Registradores.

Essa auséncia de dialogo entre os cartorios e a Uniao gera prejuizos de monta aos
particulares e também ao Poder Publico. Nessa esteira, respeitado o interesse privado que
da azo ao desenvolvimento sustentavel e circulacdo de capital, o interesse publico sera
automaticamente observado, pelo que a Unido, por meio da Secretaria do Patrimbnio da
Unido deve registrar os imoéveis de sua propriedade no respectivo Cartério de Registro de
Iméveis. Sobre o registro de iméveis de propriedade da Unido, o artigo 2° da Lei 9.636/1998
dispoe:

“Art. 2° Concluido, na forma da legislacao vigente, o processo de identificacao e
demarcacdo das terras de dominio da Unido, a SPU lavrara, em livro préprio, com forca de

escritura publica, o termo competente, incorporando a area ao patriménio da Unido.

76 STJ, AgRg no AREsp 429.801PE, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, DJe de
250222014
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Paragrafo Unico. O termo a que se refere este artigo, mediante certiddo de inteiro
teor, acompanhado de plantas e outros documentos técnicos que permitam a correta
caracterizacdo do imovel, sera registrado no Cartorio de Registro de Imoveis competente”.

E ainda:

“Art. 32 A regularizacdo dos iméveis de que trata esta Lei, junto aos 0Orgaos
municipais e aos Cartérios de Registro de Imdbveis, serd promovida pela SPU e pela
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional - PGFN, com o0 concurso, sempre que
necessario, da Caixa Econdmica Federal - CEF.

Paragrafo Unico. Os 6rgaos publicos federais, estaduais e municipais e os Cartorios
de Registro de Imoveis dardo preferéncia ao atendimento dos servi¢os de regularizacéo de
gue trata este artigo.”

Entretanto, a preferéncia de que trata o paragrafo Unico do artigo 3° da Lei
9.636/1998 néo € respeitada, pois a Unido, indubitavelmente, d& preferéncia a arrecadacgéo
das taxas de ocupacao incidentes sobre os imoveis que deveriam estar aforados. Nesse
prisma, facil perceber o contrassenso sobre o qual pairam as relagdes entre particulares e

Unido no que concerne aos terrenos de marinha e seus acrescidos.

Vivemos no sistema capitalista, ainda que nos uUltimos anos houvesse a tentativa
de estatizacdo do pais. Nessa toada, o regime dos terrenos de marinha € um 6timo
termdmetro politico do Brasil, pois verificamos que o Estado ndo abre méo de patrimonio
publico cuja transferéncia ao particular é expressamente autorizada pela Lei.

Esse engessamento do patrimbnio publico, que deveria ser privado’’ caso 0s
procedimentos fossem cumpridos pela Unido, cria um monstruoso ativo morto, pois 0s
direitos de ocupacéo sobre terrenos de marinha sdo cedidos entre particulares, que néo
possuem direito real sobre tais iméveis, perdendo acesso ao crédito mais barato e gerando
embaragos aos desenvolvimento sécio econdmico. O capital € essencial para o
desenvolvimento de uma nagéo, mas fazemos a seguinte indagacéo: como obter capital?

A funcdo do registro de iméveis, registro de direitos reais no félio real e a ligacéo
entre a propriedade e direitos correlatos, v.g. o dominio util, € uma resposta pontual para
tal indagacao. O problema é o arduo caminho que particulas tém que percorrer até serem

77 Basta verificar as regras de aforamentos e de alienacédo de dominio pleno, cujos textos legais ndo deixam dividas quanto
a possibilidade de transferéncia aos particulares do dominio Util de bens da Uniéo (via contratos de aforamento) e posterior
resgate do aforamento, com a consolida¢@o do dominio pleno aos particulares.
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considerados titulares de direitos reais, em especial em rela¢do aos terrenos de marinha e
idiossincrasias da Unido. Luciano Benetti Timm traca interessante paralelo entre o capital
e propriedade:

‘Para ilustrar a conexao existente entre a protecéo dos direitos de propriedade e a
geracao de riqueza e bem-estar social, recorre-se ao exemplo das discrepantes trajetorias
percorridas pela comunista Republica Democratica da Alemanha (parte oriental) e a
Republica Federal da Alemanha (parte ocidental). Ao final da Il Grande Guerra, a Alemanha
resultou dividida em areas de influéncia. Criou-se a Republica Democratica da Alemanha,
sob influéncia da Unido Soviética, e a Republica Federal da Alemanha, conectada com o
Ocidente. A época, ambas as Republicas equivaliam-se em caracteristicas, tais como
populacdo e educagdo. ApGs quarenta anos de divisdo, as Republicas apresentaram
situagdes econdmicas distintas. Em periodo antecedente a reunificagdo, o PIB per capita
da Alemanha Oriental, sob influéncia soviética e com a negacao da propriedade privada,
equivalia a 1/3 do PIB per capita da Alemanha Ocidental, esta estribada em economia de
mercado, com respeito a propriedade.” 78

Ainda que sejamos defensores da necessidade de concessao de aforamentos e
conseguente registro desses contratos no félio real, a fim de conferir eficacia erga omnes
ao direito dos foreiros sobre o dominio util dos bens da Unido, ndo entendemos possivel o
registro de direito de ocupacgdo sobre terreno de marinha. Tais pedidos de registro séo,
acertadamente, obstados pela maioria dos Oficiais de Registro de Imdveis, pois cessao de
direito de ocupacado nao gera direito real ao ocupante. Como explanamos, o que ha entre
Unido e ocupante € o mero vinculo precério, tolerado pela proprietaria do imoével, ainda que
existam matriculas e transcri¢cdes no litoral de S&o Paulo que, em desrespeito ao sistema
registral apresentem instrumentos de cesséo de direitos de ocupacéo registrados no folio
real.

O artigo 116 do Decreto-Lei 9.760/46 "°refere-se aos contratos enfitéuticos, e nessa
categoria ndo se inclui o direito de ocupacgédo. Ainda que os direitos de ocupacdo sejam
passiveis de apreciagcdo econdémica, como se depreende da grande quantidade de
transagOes concernentes a tais direitos, muitas delas de vultosos valores, ndo h& suporte
juridico para ingresso de escrituras de cessao de direitos de ocupacdo no félio real dos
terrenos de marinha.

78 TIMM, Luciano Benetti. Propriedade e desenvolvimento: uma analise pragmatica da fungéo social. 2009.

7 Art. 116. Efetuada a transagdo e transcrito o titulo no Registro de Iméveis, o adquirente, exibindo os documentos
comprobatoérios, deverd requerer, no prazo de 60 (sessenta) dias, que para o seu nome se transfiram as obrigacdes
enfitéuticas.
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Por seu turno, os aforamentos regulares possuem ingresso no registro, desde que
respeitados o0s principios atinentes ao registro, em especial os da continuidade,
publicidade, especialidades objetiva e subjetiva, prioridade e disponibilidade.

Os contratos de aforamento séo firmados na reparticdo da Secretaria do Patriménio
da Unido, e terdo, para qualquer efeito, forca de escritura publica. Assim, deve constar do
contrato de aforamento toda a qualificacdo das partes e caracterizacdo do imével, de
acordo com as Normas de Corregedoria Geral de Justica de cada Estado &, sendo assim

sintetizadas no Estado de Sao Paulo no que concerne aos contratos de aforamento:
“Artigo 59...

i) nas escrituras relativas a transferéncia do dominio atil, a referéncia ao
comprovante

de pagamento dos trés ultimos foros anuais, se a enfiteuse recair sobre propriedade
privada;

k) nas escrituras relativas a transferéncia do dominio util de terrenos da Unido, de
direitos sobre benfeitorias neles construidas e nas relacionadas com a cessao de direitos
a eles relativos, a referéncia a apresentacdo da certiddo da Secretaria de Patriménio da
Unido — SPU (artigo 3.2, § 2.°, |, do Decreto-Lei n.° 2.398, de 21 de dezembro de 1987);”

Duvidas surgem em relagéo a incidéncia de ITBI quando do registro dos contratos
de aforamento, questdo que demanda andlise de legislacdo municipal especifica. Todavia,
vale asseverar que na maioria dos municipios sera sim exigido o recolhimento de ITBI em
se tratando de aforamentos onerosos. Nos aforamentos gratuitos, entendemos que nao
incidéncia de ITBI, pois tal tributo incide nas transacbes onerosas, o0 que afasta
liminarmente sua incidéncia nos aforamentos gratuitos.

Prosseguindo no tema do registro da enfiteuse, importa afirmar que, para a
constituicdo ou transmissdo do dominio atil decorrente do contrato de aforamento é
necessario o registro do titulo no respectivo Cartério de Registro de Imdveis, conforme
artigo 1.227 do Cadigo Civil, o qual determina que direitos reais sobre imdveis constituidos
ou transmitidos por ato inter vivos sO serdo adquiridos mediante o registro do titulo

respectivo no cartorio de registro de imoveis do local do imével.

80 Provimento 58/89 da Corregedoria Geral do Estado de Sao Paulo.
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O artigo 1° da Lei 5.972/73 dispbe expressamente sobre o registro de bens iméveis
da Unido:

“Art. 1° O Poder Executivo promovera o registro da propriedade de bens iméveis da
Unido.”

AFRANIO DE CARVALHO trata do registro dos bens publicos:

“Ao acolher apenas os imoveis particulares, deixando livres os imoveis publicos, o
registro tem em vista que a propriedade publica ndo necessita da protecdo por ele
oferecida, por estar a salvo de atos juridicos dos particulares. Nada obsta, porém, que a
administracdo publica resolva futuramente subordinar todos os imdveis publicos ao
Registro, a fim de que este reflita a imagem completa do territério do Pais. Essa fase
provavelmente sera atingida mais adiante como natural decorréncia do cadastro, do qual
se pode dizer, como ja se disse da natureza, que tem horror ao vacuo...

Alias, a administracao federal ja deu um passo nesse sentido ao mandar promover
o registro da propriedade dos bens iméveis da Unido, regulando o procedimento para isso.
No procedimento prevé-se que o titulo registravel sera o decreto do Poder Executivo com
a descricdo do imovel e que o seu ingresso no livro independe do registro do titulo

anterior.”81

Esse registro confere eficacia erga omnes ao direito, e no caso de se tratar de direito
real instituido sobre imével de dominio publico, a exemplo dos terrenos de marinha e
acrescidos, ndo importa a existéncia de titulo de propriedade em favor de particular, pelo
que, aforado o imével, tem-se que houve aquisi¢cdo originaria da Unido pelo direito de
conquista, e os titulos de propriedade plena outorgados em favor de particulares nao teréo
eficacia.

19. Ineficacia de titulos particulares de propriedade situados em terreno de

marinha e acrescidos

N&o é incomum a existéncia de faixa de marinha sobre a qual existem titulos de
propriedade registrados em favor de particulares nos respectivos cartérios de registro de
imoveis. Tal situacdo ndo € novidade.

81 CARVALHO, Afranio de. Registro de Iméveis. Forense, Rio de Janeiro, p. 33.
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Em parecer de 1868, a Diretoria Geral do Contencioso, do Tribunal do Tesouro
Nacional submeteu a questao a decisdo de Sua Majestade Imperial, e naqueles tempos o

entendimento ja era de ineficacia desses titulos:

“As marinhas, com efeito, formam parte integrante do dominio publico, porque em
regra, e attenta a sua natureza, sao destinados para servidao publica, usos e servigos de
navegacao.

A lei de 15 de novembro de 1831, art. 51, 814, as tornou concessiveis por titulo

perpetuo, incomutével, irrevogavel.

A Lei de 3 de outubro de 1834, art. 37, 82°, attribue os seus foros na Corte, &
respectiva Municipalidade, que aféra as marinhas com aprovacao final do Thesouro; nos

outros Municipios esses foros pertencem ao Thesouro.

Os acrescidos as marinhas (Ordem de 3 de fevereiro de 1852) ou &s margens dos
rios navegaveis é de que estes se fazem também séo do dominio publico, mas foram ha

pouco declarados concessiveis.

(..)

Fixou-se, assim, a zoa de dominio publico, inaliendvel, imprescritivel, e,
consequentemente, ndo susceptivel de propriedade privada, salvo por concessao legitima
da Autoridade Publica.

Todavia, considero muito grave a questdo do recurso.

A demarcacédo da marinha, como observei, é declaratéria e retroactiva; declara que
o terreno sempre foi do dominio publico e, portanto, que nenhuma propriedade ahi se
legitima sem concessao da Administracdo; os effeitos desta declaracdo sdo importantes.

Os proprietarios dos prédios situados na marinha, cujos limites a Administragdo
reconhece e faz demarcar ficam onerados do féro.

A posse anterior, ainda com justo titulo, ndo pode conferir dominio; € apenas um
titulo de preferencia para a concessdo incommutavel, irrevogavel, € verdade, mas de
aforamento, isto &, de propriedade limitada.

Muitos interesses se acham envolvidos no assumpto.
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Tal é, Senhor o meu parecer, mas Vossa Majestade Imperial decidira como
entender em sua sabedoria.

Directoria Geral do Contencioso, em 20 de dezembro de 1867.
José Carlos de Almeida Aréas.” 82
O Superior Tribunal de Justica demonstra estar o entendimento pacificado:

"EMENTA - ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL.
EXECUCAO FISCAL. IMOVEIS DA UNIAO. TERRENO DE MARINHA. TAXA ANUAL DE
OCUPACAO. .EXCECAO DE PRE-EXECUTIVIDADE. TRANSFERENCIA DA
OCUPACAO DO IMOVEL A TERCEIRO. CESSAO DE POSSE. NAO OPONIVEL EM
FACE DA UNIAO. AUSENCIA DE COMUNICACAO. PAGAMENTO.
RESPONSABILIDADE DE QUEM FIGURA COMO OCUPANTE NO CADASTRO DA
SECRETARIA DE PATRIMONIO DA UNIAO - SPU.

(..)

8. E pacifico o entendimento do Superior Tribunal de Justica no sentido de que o
titulo de propriedade do particular ndo é oponivel & Unido nesses casos, pois 0s terrenos
de marinha séo da titularidade originaria deste ente federado, na esteira do que dispdem a
Constituicdo da Republica e o Decreto-lei n. 9.760/46.

9. Recurso especial ndo provido.” 8

Nestes casos, em se tratando de imdveis cuja cadeia sucessoéria remonte ao anode
1946, os particulares na suposicédo de que os terrenos fossem alodiais tém preferéncia ao
aforamento gratuito, conforme pareceres da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional,

lavaros nos seguintes termos:

“Parecer PGFN-n°® 1.432/96: "O item | do art. 105 confere preferéncia ao
aforamento de terrenos de marinha e seus acrescidos aos que, em 1946, tivessem titulo
de propriedade transcrito no Registro de Imoveis, na suposicdo de que fossem alodiais".

“Parecer PGFN-n°©1.991/96: "O item i do art. 105 atribui preferéncia aos que tiverem

titulo de propriedade revestido de aparente idoneidade que tenha permitido a sua

82 Cf. in MADRUGA, Manuel p. 127-137
83 REsp 1201256/RJ — RECURSO ESPECIAL 2010/0123786-0 — Relator(a) Ministro BENEDITO GONCALVES (1142) —
6rgéo Julgador T1 — PRIMEIRA TURMA — Data do Julgamento 07/12/2010 — Data da Publica¢&o/Fonte Dje 22/02/2011
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transcricdo ou inscricdo(ou registro, na linguagem legislativa atual) no Oficio de Registro
de Imébveis competente."

“Parecer PGFN-n°® 1.388/96: "Os itens | e Il do art. 105 destinam-se a conferir
regularidade juridica a posse decorrente de titulos e respectivos registros relativos a
suposta propriedade plena de terrenos de marinha e seus acrescidos, havida de boa fé,
antes de 1946, junto a particulares ou entes publicos."

Todavia, alguns Oficiais de Registro ainda insistem em obstar 0 acesso de contratos
de aforamento regularmente lavrados pela Secretaria do Patrimbnio da Unido. O
precedente a seguir colacionado, do Conselho Superior da Magistratura de Sao Paulo, é
paradigmatico:

“‘Registro de Imédveis — Duvida julgada procedente — Negativa do registro de
Contrato de Constituicdo de Aforamento— Imdével situado em terreno de marinha — Situacao
peculiar derivada da confusao registral — Reconhecimento da titularidade da Unido Federal
— Possibilidade da constituicdo de aforamento pelo Poder Publico — Recurso provido.

(..)

A Unido Federal, na qualidade de titular do dominio e representada pela
Superintendéncia da SPU, firmou contrato de Constituicdo de Aforamento Gratuito
envolvendo o imoével em questao, qualificando-o como terreno acrescido de marinha, em
conformidade com os processos de homologacéo da Linha Preamar Médio de 1831, que
tiveram curso perante a Secretaria do Patriménio da Unido. Pretende a apelante, na
qualidade de foreira, o registro dos contratos nos iméveis que sofreram incorporacdes, por
ela implementadas. O Registrador, em sua nota devolutiva, apontou a impossibilidade do
registro, por estar o bem objeto da matricula 129.761 na propriedade plena de Construtora
Tenda S/A, o que impossibilita 0 ingresso da instituicdo de aforamento, realizada por quem
nao é titular do dominio (fl. 51). O imével em questdo nao foi demarcado como terreno de
marinha e consta da matricula como particular, o que viria a ferir o principio da
continuidade.

(..)

Assim, a realidade registral existente — malgrado a imprecisdo de alguns registros
— é no sentido de que o imAvel, por se situar em terreno de marinha com acrescidos, € de
titularidade da Unido (CF art. 20, VII), que esta dispensada de mover acao judicial para
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anulacao ou retificacdo dos registros imprecisos ou mesmo de procedimento demarcatério
ou discriminatério com a participacéo de interessados para ter reconhecido seu dominio.

Alias, como essa conclusao € tirada do proprio registro — neste caso em situacao
peculiar devido a confusdo de sua escrituragdo — inverte-se a presuncao, de modo que
caberia ao particular interessado provar que o dominio Ihe pertence.

(..)

A vista de todas essas constatacdes, conclui-se que o registro ora perseguido em
nada ofende o art. 252, da Lei de Registros Publicos, porque a realidade registral ja
demonstra a titularidade do imével em favor da Unigo.” 8

20. Usucapido do dominio util de terrenos de marinha e seus acrescidos

O instituto da usucapido, ou do usucapido, ndo se presta apenas para declaracao
e aquisicdo originaria da propriedade. Por usucapido sao adquiridos outros direitos reais,
a exemplo do dominio util dos terrenos de marinha, desde que previamente submetidos ao

regime de aforamento.

Partindo do pressuposto que houve correta demarcacdo da area de marinha, ndo
se discute seu dominio publico, especificamente da Unido, por aquisicdo originéria desses
imoveis.

Todavia, houve discussdo acerca da natureza dos terrenos de marinha e também
sobre a qual pessoa juridica pertenceria o dominio de tais bens, sendo que autores como
Rodrigo Otavio, Jodo Luis Alves, Jodo Barbalho e Alfredo Valadao sustentaram que o
dominio seria dos Estados-membros. A justificativa para tal afirmacao estava na ideia — ao
Nosso ver equivocada — que os terrenos de marinha faziam parte das terras devolutas,
atribuidas por dispositivo expresso da Constituicdo republicana aos Estados (Constituicéo
de 1891, art. 64), situagcdo ndo alterada nos diplomas constitucionais subsequentes.

Por outro lado, a corrente a qual nos filiamos, formada principalmente por Teixeira
de Freitas, Carlos de Carvalho, Epitacio Pessoa, Aurelino Leal, Eduardo Espinola e Carlos
Maximiliano sustenta que os terrenos de marinha ndo se confundem com as terras
devolutas, tendo configuracé@o e regime juridico proprios, tradicionais em nosso direito, o
gue se depreende ndo sé implicitamente das disposi¢Ges constitucionais vigentes, por

8 APELAGCAO CIVEL N° 0005482-22.2011.8.26.0590, Comarca de S&o Vicente. Rel. (a) JOSE RENATO NALINI, Corregedor
Geral da Justica. J. 29 de novembro de 2012.D.J.E. de 04.02.2013 — SP
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motivos de seguranca nacional, como também de principios imemoriais que s6 se
alterariam por expressas determinacdes constitucionais. 8

A discussao ndo é despicienda, pois os problemas remontam a séculos e foram
objeto de contraditérias leis, algumas conferindo o dominio dos terrenos de marinha aos
Municipios e Estados, dando ensejo ao direito de preferéncia ao aforamento gratuito
tratado pelo artigo 105 do Decreto-Lei 9.460/46, do qual tratamos neste trabalho.

Houve determinagdo, na época do Império para que os terrenos de marinha
ficassem a disposicdo das camaras municipais, desde que reclamados do Ministro da
Fazenda, na Corte, e dos Presidentes, nas Provincias, para logradouros publicos. &6

Ante tais disposicbes, ndo apenas pessoas juridicas de direito publico, como
pessoas de direito privado bradaram sobre seu suposto direito de propriedade sobre
terrenos de marinha, cujo dominio é da Unido, ndo sendo raras as vezes que o Poder
Judiciario se deparou com a¢fes de usucapido sobre tais iméveis, ainda que os bens
publicos sejam imprescritiveis, ou seja, contra eles ndo corre prescricdo aquisitiva, pelo
gue inviavel a usucapido de iméveis de dominio publico, a exemplo dos terrenos de
marinha, em respeito ao § 3° do artigo 183 da Constituicdo Federal, que reza que “imdveis
publicos ndo serdo adquiridos por usucapigo.”

Nesse particular, importa tecer consideracfes acerca da possibilidade de aquisicdo
do dominio util pela via da usucapido, mas a condigdo para essa hipotese € a prévia
concessao de aforamento pela Uni&do ao particular, com transferéncia do dominio Gtil pelo
senhorio direto (Unido) ao foreiro ou enfiteuta (particular), e obrigacdo de pagamento de
foro ou penséo.

Em se tratando de iméveis aforados, plausivel o reconhecimento da prescricdo
aquisitiva em desfavor do foreiro que n&o exercia posse sobre o imovel, sendo que essa
prescricdo se da em relacdo ao dominio til, mantendo-se o dominio pleno em favor da
Unido, que nado deixa de ser o senhorio direto do contrato de aforamento, que tera, nessa
hipotese, apenas a mudanca de titularidade do foreiro. Assim manifestam-se iterativamente
0s Tribunais:

“Usucapiéo de dominio util de bem publico (terreno de marinha). (...) O ajuizamento
de acao contra o foreiro, ha qual se pretende usucapido do dominio util do bem, néo viola

8 CRETELLA JUNIOR, JOSE — Tratado do Dominio Publico, Rio de Janeiro - Forense — 1984 p. 358
86 Artigo 51, § 14 da Lei de 15 de novembro de 1831 e Aviso de 20 de outubro de 1832.
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a regra de que os bens publicos ndo se adquirem por usucapido. Precedente: RE
82.106, RTJ 87/505.” 87

Nessa diapasdo, apresentamos importante julgado que confere o direito a
usucapido ante a auséncia de procedimento demarcatorio, reconhecendo que o particular

nao pode submeter-se a inércia da Unido em demarcar as marinhas:

“DIREITO CIVIL E PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. OMISSAO.
INEXISTENCIA. USUCAPIAO. MODO DE AQUISICAO ORIGINARIA DA PROPRIEDADE.
TERRENO DE MARINHA. BEM PUBLICO. DEMARCACAO POR MEIO DE
PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO DISCIPLINADO PELO DECRETO-LElI N.
9.760/1946. IMPOSSIBILIDADE DE DECLARACAO DA USUCAPIAO, POR ALEGAGAO
POR PARTE DA UNIAO DE QUE, EM FUTURO E INCERTO PROCEDIMENTO DE
DEMARCAQAO PODERA SER CONSTATADO QUE A AREA USUCAPIENDA ABRANGE
A FAIXA DE MARINHA. DESCABIMENTO. (...) 2. A usucapido é modo de aquisicao
originaria da propriedade, portanto é descabido cogitar em violagdo ao artigo 237 da Lei
6.015/1973, pois o dispositivo limita-se a prescrever que nao se fara registro que dependa
de apresentacdo de titulo anterior, a fim de que se preserve a continuidade do registro.
Ademais, a sentenga anota que o imovel usucapiendo ndo tem matricula no registro de
iméveis. 3. Os terrenos de marinha, conforme disposto nos artigos 1°, alinea a, do Decreto-
lei 9.760/46 e 20, VII, da Constituicdo Federal, sédo bens imoveis da Unido, necessarios a
defesa e a seguranca nacional, que se estendem a distancia de 33 metros para a area
terrestre, contados da linha do preamar médio de 1831. Sua origem remonta aos tempos
coloniais, incluem-se entre os bens publicos dominicais de propriedade da Unido, tendo o
Cddigo Civil adotado presuncao relativa no que se refere ao registro de propriedade
imobilidria, por isso, em regra, o registro de propriedade ndo € oponivel a Unido 4. A
Sumula 340/STF orienta que, desde a vigéncia do Codigo Civil de 1916, os bens
dominicais, como 0s demais bens publicos, ndo podem ser adquiridos por usucapido, e a
Sumula 496/STJ esclarece que "os registros de propriedade particular de iméveis situados
em terrenos de marinha nao sao oponiveis a Unido". 5. No caso, nao é possivel afirmar
gue a éarea usucapienda abrange a faixa de marinha, visto que a apuragdo demanda
complexo procedimento administrativo, realizado no ambito do Poder Executivo, com
notificacdo pessoal de todos os interessados, sempre que identificados pela Uniéo e certo
o domicilio, com observancia a garantia do contraditério e da ampla defesa. Por um lado,
em vista dos inumeros procedimentos exigidos pela Lei, a exigir juizo de oportunidade e
conveniéncia por parte da Administracédo Publica para a realizacdo da demarcacao da faixa

87 RE 218.324-AgR, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgamento em 20-4-2010, Segunda Turma, DJE de 28-5-2010.
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de marinha, e em vista da triparticdo dos poderes, ndo € cabivel a imposi¢do, pelo
Judiciario, de sua realizacao; por outro lado, ndo é também razoavel que os jurisdicionados
figuem a mercé de fato futuro, mas, como incontroverso, sem qualquer previsibilidade de
sua materializagéo, para que possam usucapir terreno que ja ocupam com animo de dono
ha quase trés décadas. (...).” 28

Ainda que titulos de propriedade outorgados a particulares ndo sejam oponiveis a
Unido, ndo se pode negar que, caso nao tenha sido realizado o necessério procedimento
de demarcacdo nas supostas marinhas, os particulares ndo podem ficar ad eternum
submetidos a fato futuro, sob fundamento de que a linha presumida da preamar média de
1831 nédo foi instituida, seja pela desconformidade com o principio da especialidade
objetiva que rege o Registro de Iméveis, seja pela impossibilidade de sonegar o direito de
propriedade de particulares, sob alegacdo de que apds demarcacdo determinada area
possa vir a ser considerada publica, como terreno de marinha ou seu acrescido.

CONCLUSAO

Ha progressos. Pela analise historica dos terrenos de marinha verificamos que a
legislagao passou por aperfeicoamento, ainda que timido. Todavia, mais importante que as

normas séo as consciéncias do homem publico e particular.

Os terrenos de marinha, marinhas ou salgados, sdo patriménio publico cada vez
mais préximo ao privado. A Lei 13.240/2015 trouxe importantes determinacfes sobre o
resgate ou remicéo do aforamento — verdadeira transferéncia do dominio publico pleno ao
privado que ndo apresentava efeitos praticos até entdo — e desde 2015, tanto a concessao
de aforamentos quanto sua remicdo foram declarados por Lei como atos administrativos
vinculados, pelo que a discricionariedade foi finalmente afastada, criando melhores

perspectiva aos ocupantes e foreiros desses imoveis.

Também houve progressos no tocante a novidade trazida pela Lei 13.240/2015: a
alienacéao de terrenos de marinhas aos ocupantes destes imdveis, ainda que o valor a ser
pago pelo dominio, na maioria das vezes, seja desproporcional ao beneficio econémico

8 STJ - REsp: 1090847 RS 2008/0208007-3, Relator: Ministro LUIS FELIPE SALOMAO, Data de Julgamento: 23/04/2013,
T4 - QUARTA TURMA, Data de Publicagéo: DJe 10/05/2013
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decorrente do direito de propriedade a ser transferido aos interessados. Cada imdvel
merecera estudo pormenorizado.

Vale dizer, ainda, que os terrenos de marinha e acrescidos integram grandes area
urbanas, sendo crucial que nossa relacdo com a cidade se torna mais amigavel, e a

gquestao da propriedade publica é de salutar importancia nesse contexto.

A humanidade tem um encontro marcado com 0 maior crescimento urbano da
histéria, sendo que a maioria da populagéo estara morando em cidades ainda neste século,
e é nesse ambiente que os terrenos de marinha denotam potencialidade ao bom
desenvolvimento sécio econémico do pais, considerando que a costa brasileira ja é
densamente habitada, e h4& uma enorme tendéncia ao aumento populacional nessas areas,

gue merecem maior atencdo do Estado. Nesse prisma:

“O sistema juridico brasileiro procura combater o poder arbitrario do Estado, em
especial da Unido, seja na expressao do Poder Judiciario, do Executivo ou do Legislativo,
mediante a elaboragédo de espécies normativas elaboradas de acordo com as regras do
processo legislativo constitucional, somente essas capazes de criar obrigacdes para 0s

individuos.

O respeito a garantia constitucional do direito de propriedade, além de fixar os
elementos integrantes de seu contetdo minimo, afasta, de maneira inquestionavel, em
nosso sistema juridico, a funcéo social como parte integrante do conceito de propriedade,
de maneira que a funcéo social da propriedade aparece no § 1° do art. 1228 do CC como
aspecto do exercicio desse direito, de modo a serem preservados, de conformidade com
o estabelecido em lei especial, a floresta, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio
ecoldgico e o patriménio histdrico e artistico, bem como evitada a poluicdo do ar e das
aguas. Ou seja, o proveito econdmico é apenas uma das fungdes que a propriedade pode

assumir.

A nova visdo do direito de propriedade, que néo ignora a intersubjetividade, mas
constitui elemento fundamental do pluralismo includente no Estado Democratico de Direito,
aparece, igualmente, refletida em nossa Constituicdo, que procura preservar a ordem
econbmica, a existéncia digna, conforme os ditames da justica social, respeitando o
mercado, sem guardar condigdo servil, observados os principios expressos no art. 170 e

incisos da CF.” 89

89 CAMBLER, Everaldo Augusto. Fundamentos Constitucionais do Estatuto da Cidade. Coord. José Manuel de Arruda Alvim
e Everaldo Cambler. Ed. RD: 2014 — S&o Paulo. p. 360-361.
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Outrossim, necessaria atencdo com as idiossincrasias do Estado e sua sanha
arrecadatéria em detrimento ao desenvolvimento sustentavel. Sonegar o direito de
propriedade privada - sob a alegacéo de que a linha de preamar média de 1831 ainda ndo
foi demarcada - ndo é a melhor forma de gerir a questédo fundiaria. O mesmo pode ser
afirmado em relac&o aos pedidos de aforamento abandonados nos arquivos da Secretaria
do Patrimonio da Uni&o, de salutar importancia ao bem estar social, e que merece maior
atencao e investimentos da Unido.

Quando o Estado protege o direito de propriedade privada ao invés de lutar com
todas suas forcar para manter determinadas areas, a exemplo dos terrenos de marinha,
sob dominio publico, o préprio Estado, por via de consequéncia, tera beneficios
decorrentes da riqgueza gerada aos particulares e bem-estar social associado ao crédito.

Negar a propriedade privada ou manter regime como o da enfiteuse ndo é medida
benéfica tanto para administrados quanto para administracdo publica. Em que pese a
receita gerada pelas taxas de ocupacdo, laudémio e foro, o desenvolvimento que a
extingdo da atual sistematica relativa aos terrenos de marinha traria ao pais é enorme.

O atual direito de propriedade é permeado pela funcdo social, e ja carrega direitos
e deveres voltados a atender a sociedade. Os diversos dispositivos constitucionais, e
também aqueles encontrados no Cddigo Civil e no Estatuto da Cidade inserem a
propriedade como liberdade fundamental, todavia, voltada aos interesses da coletividade
e valores da ordem econbmica. Nesse diapasao, percebemos que a hocao de propriedade
gue paira sobre os 6rgaos da administracdo publica é a classica, ainda que sob outro rétulo,
mas que efetivamente afasta a funcdo social da sociedade publica, uma vez que
sisteméatica dos terrenos de marinha e seus acrescidos € verdadeiro transtorno social.

Como defendemos neste trabalho, a concessédo de aforamentos aos particulares
gue ocupam terrenos de marinha e acrescidos é um passo para cumprimento da funcéo
social da propriedade, pois conferido o dominio util dos terrenos de marinha aos
particulares, haverd acesso ao folio real. Mais que isso, os particulares tém direito ao
resgate do aforamento, a fim de se tornarem proprietarios dos imoveis, antes de dominio
publico.

Assim, dizemos que funcao social da propriedade deve ser analisada também pelo
viés da transferéncia de direitos reais como o dominio Util, por meio de aforamento, além
da transferéncia da propriedade publica aos particulares, por meio do instituto da remicao
ou resgate do aforamento, garantindo acesso ao crédito mais barato e afastando

paulatinamente o vetusto instituto da enfiteuse ou aforamento nos terrenos de marinha.
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