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RESUMO

Este estudo tem por escopo evidenciar a
inseguranca juridica criada pela Unido
quando da ndo complementagdo dos
trabalhos de demarcacdo da Linha do
Preamar Médio de 1831 — (LPM-1831) no
Estado de Alagoas. Sdo definidos terrenos de
marinha e seus acrescidos, os imoveis
situados a uma distancia de 33 metros em
direcdo ao continente contados a partir da
LPM-1831, sendo esses bens da Unido,
conforme previsao no inciso VII do artigo 20
da Constitui¢do Federal e no Decreto-Lei
9.760/1946. A Secretaria do Patrimonio da
Unido - (SPU) ¢ o 6rgao responsavel por esse
trabalho de demarcagdo. No entanto, devido
a sua ineficiéncia, tem adotado critério
técnico subjetivo para este fim, o que
ocasiona uma defini¢do imprecisa baseada
em mera presun¢do, embora a doutrina e a
jurisprudéncia considerem ilegal, o que nao
aconteceria caso fossem observados os
critérios objetivos previstos na legislacao em
vigor, qual seja, a Instrucdo Normativa n. °©
28/2022. Tais atos tém causado conflitos
entre normas constitucionais, em especifico o
principio da supremacia do interesse publico
e os direitos a moradia e a propriedade, bem
como consequéncias de ordem social,
economica, moral e patrimonial,
impossibilitando o crescimento das areas nao
demarcadas pela LPM-1831. A metodologia
utilizada para esse estudo ¢ a qualitativa, no
sentido de averiguar documentos e buscar
analisar as teorias que versam sobre o tema.
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ABSTRACT

This study aims to highlight the legal
uncertainty created by the Union regarding
the demarcation work of the Medium High-
water Line (LPM-1831 in Portuguese) of the
year 1831 which has not been completed in
the State of Alagoas. The real estate located
at a distance of 33 meters from the continent,
measured from the LPM of 1831, are defined
as Marine lands and additions, which is
property belonging to the Union, as provided
for in Article 20, subparagraph VII of the
Federal Constitution, as well as in Decree-
law  9,760/1946. The Union Patrimony
Secretariat (SPU in Portuguese) is the body
responsible for this demarcation work.
However, due to its inefficiency, it has
adopted subjective technical criteria for this
purpose, which causes an imprecise
definition based on mere presumption.
Although doctrine and jurisprudence
consider it illegal, this would not happen if
the objective criteria foreseen in the current
legislation, namely Normative Instruction
no. 28/2022, were observed. Such acts have
caused conflicts among constitutional norms,
in particular the principle of supremacy of the
public interest and the rights to housing and
property, as well as social, economic, moral
and patrimonial consequences, making it
impossible to grow in areas not demarcated
by LPM-1831. The methodology used in this
study is qualitative, in the sense that it
investigates documents and seeks to analyze
theories that deal with the topic.

Keywords: Legal uncertainty. Union.
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Demarcation. Presumption.

1 INTRODUCAO

O presente trabalho tem por
finalidade o estudo da inalienacdo dos



terrenos que t€ém o seu dominio definido com
base em presuncao, o que tem gerado grande
entrave nas relagdes juridicas publico e
privada. Vale mencionar que os bens da
Unido estdo previstos no artigo 20 da
Constituicao Federal de 1988 — (CRFB/88),
e, em seu inciso VII, encontram-se o0s
terrenos de marinha e seus acrescidos. A
defini¢do desses terrenos encontra respaldo
no Decreto-lei 9.760/1946 e se da a partir da
demarcacao da LPM-1831.

A execucdo desse procedimento
demarcatorio ¢ de responsabilidade da SPU,
orgdo esse vinculado ao Ministério da Gestao
e Inovacdo em Servicos Publicos, que
deveria se basear em critérios objetivos
previstos na legislagdo em  vigor,
especificamente na Instru¢do Normativa n. °
28/2022 para esse fim.

Devido a ineficiéncia por parte da
SPU, grande parte das areas do litoral
alagoano ndo estdo demarcadas, o que causa
conflito entre particulares e Estado no
momento da regularizagdo e/ou transferéncia
dos imoveis localizados nessas areas.

A falta de demarcagcdo ndo permite
que haja clareza de quem ¢ o verdadeiro
proprietario do bem, criando diversas lacunas
na aplicagdao do direito. Nesse sentido, este
estudo busca evidenciar as questdes
pertinentes a falta de demarcacdo de tais
areas do Estado, salientando os interesses dos
particulares e da Unido, e o choque entre
normas constitucionais e os atos praticados
pelos técnicos da SPU.

O termo definicdo, no decorrer deste
trabalho, sera tratado como “conceituagao”,
que ¢ o termo técnico utilizado pela
Secretaria supracitada. Logo, os imoéveis
localizados nas areas em que ndo houve o
devido procedimento demarcatorio sao
conceituados como terrenos presumidos
alodiais/préprios ou terrenos presumidos de
marinha ou presumido acrescido de marinha.

Tem-se, por justificativa, expor que
as relacdes juridicas pertinentes a esses
imoveis ndo encontram proibi¢des por parte
da legislagdo, mas sim um impedimento

criado por uma inseguranga juridica, quando
a Unido contraria a legalidade, e ndo observa
os principios da administragdo publica.

Busca evidenciar a possibilidade da
alienacao dos imoveis nessa condi¢cdao, bem
como assistir aos particulares, em especial
aos de baixa renda, por ndo terem condigdes
de comprar um imovel a vista, tendo o
financiamento como alternativa justa.
Levando em conta ser um tema atual e
discutido nesta e nas ultimas décadas,
inclusive hé projetos de lei abordando parte
da tematica aqui exposta, sem, contudo,
exaurir a pesquisa.

O problema central do presente
trabalho ¢ o questionamento a respeito do
porqué que as instituicdes financeiras
publicas e as particulares ndao querem
trabalhar com imoveis localizados nessas
regides nao demarcadas, ja que ndo ha
impedimento na legislacdo. E o objetivo
geral a ser buscado ¢ identificar a razdo dos
obstaculos que envolvem as relagdes
juridicas relacionadas a problematica.

A vista disso, ha, também, a nobre
pretensdo de contribuir com solugdes que
visem a protecao do direito a moradia e
propriedade, protegidos pela CRFB/8S,
direitos fundamentais que tem a finalidade de

que a pessoa humana viva com dignidade.

A metodologia adotada para a
pesquisa ¢ a qualitativa, que busca nao so
averiguar documentos e analisar as teorias
sobre o tema, mas também tem por intuito
conhecer a legislagao em vigor que identifica
e distingue esses bens, a fim de levantar os
empecilhos referentes a problematica
mediante a investigacdo literaria. Por fim,
esclarecer os principios balizadores, a fim de
trazer solugdes ao problema, explicando a
dinamica pratica e teérica da proposta.

O presente trabalho divide-se em seis
segoes. Na primeira se¢do serao apresentados
os conceitos dos bens publicos e seus
regimes; na segunda secao serdo expostas as
definigbes de direito a moradia, a
propriedade e supremacia do interesse

publico; a terceira se¢do tratard sobre o



conflito entre normas fundamentais,
destacando técnicas de resolu¢do; na quarta
secao sera exibido o procedimento legal
obrigatdrio para a demarcagdo dos terrenos
de marinha; na quinta se¢do sera evidenciado
o problema causado pela ndo demarcagdo no
estado de Alagoas; e, por ultimo, a sexta
secdo tratard da resolugcdo do conflito entre
normas fundamentais a partir da aplicacao da
técnica da ponderacao.

2 DOS BENS PUBLICOS

O Coédigo Civil, em seu artigo 98,
aduz que “‘sdo publicos os bens do dominio
nacional pertencentes as pessoas juridicas de
direito publico interno; todos os outros sao
particulares, seja qual for a pessoa a que

pertencerem”.!!8

Conforme as ligdoes de Di Pietro
(2017), esses bens sdo “o conjunto das coisas
moéveis e imoveis de que ¢ detentora a
Administragcdo, afetados quer seja ao seu
proprio uso, quer seja ao uso direto ou
indireto da coletividade, submetido ao
regime juridico de direito publico
derrogatério e exorbitante do direito
comum”.!'” Eles sdo propriedades dos
diversos entes publicos, sejam eles: Unido,
Estados, Municipios e Distrito Federal.

Com relagdo as suas classificacoes,
Meirelles (2016) os divide quanto a sua
natureza, entre bens moveis e imoveis, €
quanto a sua destina¢do, em bens de uso
comum do povo, de uso especial e bens
dominicais/dominiais.'?’ Tendo em vista que
o presente trabalho se atem aos terrenos de
marinha e seus acrescidos, bens imoveis da
Unido, apenas a terceira classificagdo ¢
importante para o seu desenvolvimento.

118 BRASIL. Cédigo Civil. Lei 10.406, de 10 de
janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil.

119 D[ PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo. 30 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2017.

Os bens de uso comum do povo,
conforme esclarece Di Pietro (2017), sao
aqueles destinados a utilizagdo por toda
coletividade, seja por natureza, seja por lei.
Eles estdo a disposicdo de todos sem
restrigdes, apesar de poder haver uma
regulamentagdo pelo Estado para o seu uso.
O artigo 99, inciso I do Codigo Civil,
introduz um rol exemplificativo onde se
inclui os rios, mares, estradas, ruas e pragas.

Ja os bens de uso especial, consoante
o entendimento de Di Pietro (2017), sao
aqueles utilizados pela administragao publica
para execucdo de suas atividades, sendo
destinados ao funcionamento do Estado, pela
administragdo direta ou suas autarquias, na
realiza¢do dos servicos publicos. Eles estao
normatizados no artigo 99, inciso II do
Cadigo Civil.

Por fim, 0s bens
dominicais/dominiais sdo aqueles que nao
possuem uma destinacao publica
determinada, apesar de serem direito pessoal
ou real das pessoas juridicas de direito
publico, nos termos do artigo 99, inciso 111 do
Codigo Civil.

2.1 Regime juridico dos bens publicos

O regime juridico dos bens publicos
trata-se de um conjunto de regras e principios
especificos a eles aplicaveis. Diante disso, Di
Pietro (2019) expde que os bens integrantes
do poder publico tém por caracteristicas a
inalienabilidade, imprescritibilidade,
impenhorabilidade e a impossibilidade de
onera¢do, nao sendo sujeitos ao regramento
do direito privado.'?!

E importante destacar que a
caracteristica da 1inalienabilidade ndao ¢

120 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Administrativo Brasileiro. 42 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2016.

121 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo. 32 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2019.



absoluta. Conforme explana Di Pietro
(2017), uma vez que ndo haja afetagcdo pelo
Estado para execucdo de suas atividades e
nem afetacdo ao uso pela coletividade, tal
situagdo permite ao poder publico auferir
renda com esses bens.!?? Dentre eles estdo
incluidos as terras devolutas, os terrenos de
marinha, os imoéveis ndo utilizados pela
Administracdo e os bens modveis que se
tornem inserviveis.

Refor¢a o entendimento, Di Pietro
(2019) quando esclarece que os bens que sao
inalienaveis decorrentes de destinacao legal e
os que sdo suscetiveis de valoracdo
patrimonial podem perder essa caracteristica
quando ndo houver destinagdo publica.

O artigo 101 do Codigo Civil
prescreve que os bens classificados como
dominicais tém a possibilidade de serem
alienados, desde que as exigéncias da lei
sejam observadas.'?* Reforca o entendimento
Gasparini (2009), quando salienta que ¢
admissivel a destina¢ao desses bens ao uso de
particulares, conforme a lei dispuser.'**

Logo ¢ possivel afirmar que os bens
dominicais podem, ainda, ter destinacdo
diversa, ndo sendo  exclusivamente
patrimonial, visando o interesse publico
ainda que busque objetivos de interesse geral.

O topico seguinte tem por objetivo
expor a legislagdo especifica que trata dos
bens de competéncia exclusiva da Unido.

2.2. Dos bens imoveis da Uniao

122 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo. 30 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2017.

123 BRASIL. Cédigo Civil. Lei 10.406, de 10 de
janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil.

24 GASPARINI, Diogenes. Direito
Administrativo. 14 ed. Sao Paulo: Saraiva,
2009.

125 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1988.

Os bens da Unido encontram-se
elencados no artigo 20 da CRFB/88.!% Esse
rol ndo ¢ taxativo, pois a Unido possui outros
bens além dos prescritos no artigo
supracitado.

Dentre os bens da Unido encontram-
se os terrenos de marinha e seus acrescidos,
prescritos no inciso VII do artigo 20,
atualmente o Decreto-Lei n. © 9.760/1946 ¢ a
legislag@o especifica que trata de tais bens e
dos que ndo estdo descritos no rol
exemplificativo existente na CRFB/1988.12

Eles sdao um subconjunto daqueles
bens citados na CFRB/88, tratando-se de uma
importante plataforma de desenvolvimento
de politicas publicas, tais quais arrecadacao,
ordenamento territorial e regularizacao
fundiaria.

Conforme Meirelles (2016), a Unido
possui varios tipos de bens dominicais, sendo
0s mais importantes os bens passiveis de
utilizacdo por particulares, em especificos
aqueles com finalidade de moradia,'?’ razio
pela qual trataremos somente de um de seus
principais tipos, quais sejam, os terrenos de
marinha e seus acrescidos.

2.2.1. Dos terrenos de marinha e seus
acrescidos

A criacdo do instituto terreno de
marinha tem origem desde o periodo colonial
no Brasil, e se deu pela preocupacdo que a
Coroa tinha com a seguranca de toda a sua

Texto consolidado até a Emenda Constitucional
n° 99, de 15 de dezembro de 20147 Brasilia:
Congresso Nacional, 2017.

126 BRASIL. Decreto-Lei 9.760, de 05 de
setembro de 1946. Dispde sobre os bens
imdveis da Unido e da outras providéncias.

127 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Administrativo Brasileiro. 42 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2016.



costa, protecdo das marinas € o acesso das
pessoas a praia e ao mar.'?®

Para se falar em terreno de marinha,
faz-se necessario visualizar seu contexto
historico, precisamente 18 de novembro de
1818, quando foi apresentado o primeiro
aviso que definia a distancia dos terrenos de
marinha com relagdo ao mar, ficando
estabelecido “15 bragas da linha d’agua do
mar, e pela sua borda sdo reservadas para
servidao publica; e que tudo que toca a agua

do mar e acresce sobre ela é da nagdo”.'®

Ja em 1831, no periodo imperial, a
Lei de 15 de novembro de 1831, em seu
artigo 51, alteracdo 14%, disponibilizou as
Camaras Municipais os terrenos de marinha
e seus acrescidos para abertura de
logradouros publicos. Ela também autorizou
aos presidentes das Provincias aforarem a
particulares os terrenos de marinha que
julgarem convenientes, estipulando, segundo
for justo, o valor do foro onde ja se tenha
edificado sem concessdo e para 0s
concedidos condicionalmente. '3

Com relagao a defini¢ao dos terrenos
de marinha e seus acrescidos, a Lei de 15 de
novembro de 1831 ndo esclareceu quais
seriam esses terrenos. No entanto buscou
definir a sua forma de concessao a
particulares e a obrigacdo do pagamento pelo
uso desses que era propriedade do Império, a
fim de arrecadar para manter o instituto.

O primeiro dispositivo normativo que
determinou o que seriam os terrenos de
marinha foi o Decreto n. © 4.105, de 22 de
fevereiro de 1868, em seu artigo 1°, § 1°,
conforme exposto:

28 BRASIL. Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao. Um pouco da
histoéria das terras no Brasil. | Curso de
Direito Imobiliario Registral.

129 PORTUGAL. Aviso de 18 de novembro de
1818. Barcelona: Revista Electronica de Recursos

En Internet Sobre Geografia y Ciéncias Sociales,
2008.

“Sédo terrenos de marinha
todos os que banhados
pelas aguas do mar ou
dos rios navegaveis vao
at¢ a distdncia de 15
bracas craveiras (33
metros) para a parte de
terra, contadas desde o
ponto a que chega o
preamar médio” (Brasil,
1868, art. 1°, § 1°).13!

E importante destacar que, mesmo
nao tendo indicado quais seriam os terrenos
de marinha, a Lei de 15 de novembro de 1831
tornou-se referéncia temporal para a
demarcagdo da LPM-1831, que serve de
parametro até os dias atuais. A LPM ¢ a
média dos niveis maximos mensais da maré¢
do ano de 1831, que teve sua referéncia
ligada a condicdo da costa brasileira naquela
época.

No atual contexto, ¢ imprescindivel
trazer a definicdo dos artigos 2° e 3° do
Decreto-Lei n. © 9.760/1946 que conceitua os
terrenos de marinha, bem como seus
acrescidos, conforme a seguir exposto:

“Art. 2° Sdo terrenos de
marinha, em uma
profundidade de 33
(trinta e trés) metros,
medidos
horizontalmente, para a
parte da terra, da
posicdo 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

130 BRASIL. Lei (s/n) de 15 de novembro de
1831. Or¢a a receita e fixa a despeza para o anno
financeiro de 1832-1833.

131 BRASIL. Decreto 4.105, de 22 de fevereiro de
1868. Regula a concessao dos terrenos de
marinha, dos reservados nas margens dos rios e
dos acrescidos natural ou artificialmente.



as ilhas situadas em
zona onde se faca sentir
a influéncia das marés.
Paragrafo unico. Para
os efeitos deste artigo, a
influéncia das marés ¢
caracterizada pela
oscilagdo periodica de
5(cinco)  centimetros,
pelo menos, do nivel
das aguas, que ocorra
em qualquer época do
ano.

Art. 3° Sao terrenos
acrescidos de marinha
0s que se tiverem
formado, mnatural ou
artificialmente, para o
lado do mar ou dos rios
e lagoas, em
seguimento aos terrenos
de marinha” (Brasil,
1946, Cap. 1, arts. 2°, a
ebeart. 3°).13

Di Pietro (2017) destaca que apesar
de o artigo supracitado fazer referéncia as
margens dos rios, elas apenas se incluem no
conceito de terrenos de marinha caso forem
atingidas pela influéncia da maré, visto que
pela regra, as margens dos rios navegaveis
entram no conceito de terrenos reservados
“terreno marginal”’, que tem por instrug¢do
para sua definicdo a Linha M¢édia das
Enchentes Ordinérias - LMEO.!*3

Os terrenos acrescidos, ainda
conforme Di Pietro (2017), tém suas
formacdes para o lado do mar ou do rio com
influéncia de maré, acrescendo os chamados
terrenos de marinha, podendo ser de forma
natural ou artificial. Vale salientar que tais
formagdes ndo implicam alteracdo dos
terrenos de marinha, que se mantém em sua
extensdo de 33m contados a partir da linha

132 BRASIL. Decreto-Lei 9.760, de 05 de
setembro de 1946. Dispde sobre os bens imdveis
da Unido e da outras providéncias.

133 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo. 30 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2017.

34 RODRIGUES, Rodrigo Marcos Antonio.
Curso de terrenos de marinha e seus

em que se formou o acrescido, de acordo com
Rodrigues (2012).!%*

Vale a pena mencionar que as areas
que rodeiam os terrenos de marinha e seus
acrescidos, e que ndo sao afetados pela LPM-
1831, sdo definidas por alodiais/proprios, ndo
configurando, em nenhuma hipotese,
propriedade da Unido.

Para sumarizar as defini¢des acima
trazidas, a figura abaixo demonstra, de forma
simplificada, a segregacao das areas, quais
sejam, terrenos de marinha, terrenos
acrescidos de marinha, terrenos
alodiais/proprios e praia.

Figura 01 — localiza¢do dos terrenos de
marinha e seus acrescidos.

—> TERRENOS ALODIAIS LT

TERRENOS DE MARINHA

ACRESCIDOS DE MARINHA
PRAIA

Fonte: Site oficial da
SPU — Acesso em: 05 abr. 2022.133

Os terrenos de marinha e seus
acrescidos sao de propriedade origindria da
Unido. Por outro lado, a demarcagdo possui
natureza juridica declaratoria. J4 os titulos

acrescidos: laudémio, taxa de ocupacgéao e
foro. Sao Paulo: Nelpa, 2012.

135 BRASIL. Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestio. Secretaria do
Patrimonio da Unido. Terrenos de
marinha/PEC n. 2 39-A. 2016.



aquisitivos de propriedade gerados antes ou
depois do devido procedimento demarcatdrio
ndo sao passiveis de oposicdo em face da
Unido, porquanto tém apenas o carater de
comprovagao de posse.

Dessa forma, os terrenos de marinha
podem ser utilizados em diversas politicas
publicas, a citar a protecdo ao meio ambiente
e ao desenvolvimento sustentavel, podendo,
também, ser utilizado pelo Poder Publico
para fins de arrecadacdo, por meio de taxas
patrimoniais pelo seu wuso, conforme
entendimento de Di Pietro (2017).13¢

2.2.2 Da regularizacio dos terrenos de
marinha utilizados por particulares

Visto que grande parte dos bens
dominicais da Unido € inalienavel, ha meios
especificos para a regularizacao da utilizagao
desses imdveis que nao influenciam na perda
do dominio da Unido sobre eles.

A SPU ¢ o orgdo competente para
gerir os imoveis declarados da Unido, sendo
os critérios para sua regularizacdo
disciplinados no Decreto-Lei 9.760/1946 ¢
Lei 9.636/1998."*7 Contudo, existem mais
atos normativos que disciplinam essa
regularizag¢do. A depender da forma proposta
pela utilizacdo, ela pode ser gratuita ou
onerosa, levando-se em consideragdo as
caracteristicas do bem, do ocupante, bem
como do meio de regularizagdo a ser
utilizado.

Sdo instrumentos para a regularizacao
de uso privativo de bens da Unido:
Aforamento; Inscricdo de  ocupagdo;
Concessao de uso especial para fins de
moradia — CUEM; Autorizagdo de uso;
Concessdao de direito real e uso — CDRU;
Alienacdo e a Cessdo de Uso.!?®

136 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo. 30 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2017.

137 BRASIL. Lei 9.636, de 15 de maio de 1998.
Dispde sobre a regularizacdo, administracgao,

Todavia, atem-se, nesta pesquisa, aos
principais meios de regularizacdo utilizados
por particulares no estado de Alagoas, que
sdo os institutos do Aforamento e da
Inscri¢ao de ocupacgao, sendo esse segundo o
instrumento mais utilizado atualmente, pois
tem rito mais simples ante ao primeiro.

Abaixo, seguem  tépicos que
diferenciam e demonstram os meios mais
aplicados, conforme explicado acima.

2.2.3 Do aforamento/Enfiteuse

O Aforamento ¢ um dos instrumentos
para regularizar a utilizacdo dos terrenos de
marinha e seus acrescidos, tendo autoriza¢ao
para esse fim disciplinado no § 3° do art. 49
das Disposi¢des Transitorias da CRFB/88,
ratificada pelo § 2° do art. 2.038 do Cddigo
Civil, estando sua constitui¢do disciplinada
no Decreto-Le1 9.760/1946, na Lei
9.636/1998 e na Instru¢ao Normativa — (IN)
n. ° 03, de 09 de novembro de 2016.

Atualmente, esse instituto aparece
somente na legislagdo que trata do direito
publico, foi regulamentado no Cdédigo Civil
de 1916 e extinto para terras privadas no
Codigo Civil de 2002, ndo estando mais
previsto no artigo 1.225 dentre os direitos
reais, o que demonstra que tal instituto esta
em extin¢ao no direito brasileiro.

Esse instrumento de regularizacdo € o
ato pelo qual a Unido atribui a terceiros o
dominio util de imével de sua propriedade,
ficando obrigado o foreiro ao pagamento do
foro anual em percentual de 0,6% do valor do
dominio pleno do terreno de marinha,

aforamento e alienacao de bens iméveis de
dominio da Unido e da outras providéncias.

138 BRASIL. Decreto-Lei 9.760, de 05 de
setembro de 1946. Dispde sobre os bens iméveis
da Unido e d4 outras providéncias.



podendo essa concessao ser gratuita ou
onerosa, conforme IN n. ® 03/2016.'3°

O dominio util ¢ constituido pelo
percentual de 83% do imovel; ja o dominio
direto que permanece com a Unido ¢
constituido de 17% remanescentes, segundo
0 que prescreve os incisos [ e IV do artigo 2°
da IN n. ° 03, de 09 de novembro de 2016 ¢ §
2° do artigo 103 do Decreto-Lei 9.760/1946.
J4 o dominio pleno do imével ¢ a soma dos
dominios direto e util, agregando todos os
elementos necessarios da propriedade,
consoante inciso X, do artigo 2° da IN n. °
03/2016.

O Aforamento ¢ considerado um dos
institutos mais seguros para o particular
regularizar a utilizacdo de imovel dominial
da Unido, visto que gera um direito real,
passando para o foreiro (particular) 83% do
dominio pleno do imovel, o que traz grandes
facilidades na contratagdo com institui¢des
financeiras.

Atualmente, existe a possibilidade de
resgate dos 17% referentes ao dominio direto
da Unido, por meio da remicao, mediante
pagamento do valor estipulado pela SPU
através de avalicdo técnica do imovel,
garantindo, assim, a aquisi¢ao da propriedade
total do imdvel pelo seu ocupante, de acordo
com a previsao do inciso XIV do artigo 2° da
IN 03/2016, abaixo exposto:

“Art. 2° para efeitos dessa
Instrugdo Normativa —
IN, sdo adotados os
seguintes conceitos:

[...] XIV — remicdo de
aforamento:
consolidacao do dominio
pleno do imovel pelo
foreiro, mediante o
pagamento da

139 BRASIL. Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao. Secretaria do
Patriménio da Unido. Instru¢gao Normativa n.
°03, de 09 de novembro de 2016.

140 BRASIL. Decreto-Lei 9.760, de 05 de
setembro de 1946. Dispde sobre os bens imdveis
da Unido e d4 outras providéncias.

importancia

correspondente a 17%
(dezessete por cento) do
valor do dominio pleno
do terreno” (Brasil, 2016,
cap. II, art. 2°, inc. XIV).

Conforme o artigo 103 e incisos do
Decreto-lei  9.760/1946, a extincao do
aforamento se dara mediante:

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

I - por inadimplemento de
clausula contratual;

IT - por acordo entre as
partes;

III - pela remissdo do
foro, nas zonas onde nido
mais subsistam  os
motivos determinantes da
aplicagdo do regime
enfitéutico;

IV - pelo abandono do
imovel, caracterizado
pela ocupagdo, por mais
de 5 (cinco) anos, sem

contestacao, de
assentamentos informais
de baixa renda,
retornando o dominio util
a Unido; ou

V - por interesse publico,
mediante prévia
indenizac¢ao” (Brasil,

1946, cap. 1V, art. 103,
inc. I, I, III, IV e V).'40

Em caso de transferéncia onerosa do
dominio Util do imovel aforado entre
particulares, fica obrigado o foreiro ao
recolhimento do laudémio no percentual de
5% do valor atualizado do dominio pleno,
conforme artigo 27 da Lei 13.240 de 30 de
dezembro de 2015.'4!

2.2.4 Da inscri¢ao de Ocupacio

141 BRASIL. Lei 13.24.0, de 30 de dezembro de
2015. Dispde sobre a administracao, alienagao,
transferéncia de gestdo de imoveis da Unido e seu
uso para constitui¢do de fundos.



Este ¢ o instrumento mais utilizado
para regularizacdo dos imoéveis declarados
terrenos de marinha, sendo um regime
precario e que gera menor garantia ao
particular, conforme disciplina os artigos 7° a
10 da Lei 9.636/1998 e a Instrugdo
Normativa — (IN) n. ° 04, de 14 de agosto de
2018.'%2

Cabe a Unido, por conveniéncia e
oportunidade, permitir ao particular a
utilizacdo do bem. Nesse caso, cumpre
apenas o reconhecimento de uma situagado de
fato por meio da regularizacdo, pois nao se
trata de um direito subjetivo, e sim ato
discricionario da administragdo em outorga-
lo, conforme entendimento de Saule Junior
(2006).'%

Um dos principais requisitos para a
efetivacdo da inscricdo de ocupagdo ¢ a
comprovagdo do efetivo aproveitamento da
area e o preenchimento dos requisitos legais,
porém a comprovagdo ndo gera nenhum
direito inerente a propriedade, conforme
expostos no artigo 6° da IN n. ° 04/2018,
abaixo:

“Art. 6° - A inscri¢dao de
ocupacao somente
ocorrera quando forem
preenchidos os seguintes
requisitos  legais e
normativos:

I - comprovagdo do
efetivo aproveitamento;
II - interessado
comprovar que a
ocupagdo do imovel
ocorreu até a data
prevista no inc. I do

142 BRASIL. Lei 9.636, de 15 de maio de 1998.
Dispde sobre a regularizacdo, administracgao,
aforamento e alienacdo de bens imoéveis de
dominio da Unido e d4 outras providéncias.

143 SAULE JUNIOR, Nelson et al. Manual de
regularizacao fundiaria em terras da Uniao.
S3ao Paulo: Instituto Polis; Brasilia: Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, 2006.

144 BRASIL. Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao. Secretaria do

artigo 9°da Lein. ©9.636,
de 1998;

IIT — que o imdvel nao
esteja  inserido  nas
vedagoes do art. 9° da Lei
9.636, de 1998, e do art.
12 desta IN” (Brasil,
2018, cap. II1, art. 6°, inc.
L, II e IIT).'*

A edificagdo de forma irregular no
terreno € aceita para fins de comprovacao de
efetivo  aproveitamento, desde  que
comprovada sua existéncia até a data limite
de 10 de junho de 2014, conforme previsao
na IN supracitada e Lei. 9.636/1998. Tal
instituto encontra vedacdes no artigo 9° da
Lei 9.636, conforme segue:

“Art. 9° E vedada a
inscrigdo de ocupagdes
que:

II - estejam concorrendo
ou tenham concorrido
para comprometer a
integridade das areas de
uso comum do povo, de
seguranga nacional, de
preservagdo ambiental ou
necessarias a preservagao
dos ecossistemas naturais
e de implantacdo de
programas ou agoes de
regularizacdo  fundiaria
de interesse social ou
habitacionais das
reservas indigenas, das
areas  ocupadas  por
comunidades
remanescentes de
quilombos, das vias
federais de comunicagdo
e das areas reservadas
para  construgdo  de
hidrelétricas ou

Patriménio da Unido. Instrugao Normativa n.
° 04, de 14 de agosto de 2018. Estabelece os
procedimentos administrativos para a inscrigéo
de ocupacao em terrenos e iméveis da Uniao,
define procedimentos para a outorga,
transferéncia, revogagéo e cancelamento, e
estabelece a definicdo de efetivo
aproveitamento.



congéneres, ressalvados
0s  casos  especiais
autorizados na forma da
lei” (Brasil, 1998, cap. I,
art. 9°, inc. ).

Em caso de outorga da inscri¢ao, o
ocupante fica obrigado ao pagamento da taxa
anual de ocupacdo referente ao valor de 2%
do valor do dominio pleno do imovel,
excluidas as  benfeitorias,  prevista
expressamente no artigo 1° do Decreto-lei n.
©2.398/1987.146

Como ocorre no aforamento, nos
casos de transferéncia onerosa entre
particulares, fica obrigado o responsavel pelo
imovel ao recolhimento do laudémio no valor
de 5% do valor atualizado do dominio pleno,
também excluidas as benfeitorias, conforme
artigo 3° do mesmo Decreto.

3 DO DIREITO A MORADIA, A
PROPRIEDADE E A SUPREMACIA DO
INTERESSE PUBLICO.

Os direitos fundamentais estdo
elencados no texto da Carta Magna de 1988,
especificadamente nos titulos I e II. Esses
direitos foram criados com a intencdo de
assegurar garantias aos homens, em
consonancia com os direitos prescritos na
Declaracao Universal de Direitos Humanos -
DUDH.

Este trabalho busca, portanto, refletir
acerca dos direitos a moradia, a propriedade
privada e ao principio da supremacia do
interesse  publico, expondo  possiveis
consequéncias encontradas no caso concreto,
quando essas normas constitucionais se

145 BRASIL. Lei 9.636, de 15 de maio de 1998.
Dispde sobre a regulariza¢io, administragao,
aforamento e alienacdo de bens imoéveis de
dominio da Unido e d4 outras providéncias.

146 BRASIL. Decreto-Lei 2.398, de 21 de
dezembro de 1987. Dispde sobre foros,
laudémios e taxas de ocupacdo relativas a imdveis
de propriedade da Uniio, e da outras
providéncias.

chocam.  Seguem  abaixo  conceitos
balizadores para o entendimento da tematica.

3.1 Moradia

O direito a moradia é, sem duvida,
inerente ao ser humano e a sua dignidade.
Com esse proposito, a Declaragdo Universal
dos Direitos Humanos, em seu artigo XXV,
prescreve que o direito a moradia ¢
imprescindivel a dignidade humana,
impondo que toda pessoa deve ter a
faculdade de assegurar a si e a sua familia o
direito a habitacao.'¥’

Dentre os direitos sociais, elencados
no artigo 6° da Constituicao Federal de 1988,
esta o direito a moradia, conforme
transcri¢do abaixo:

“Art. 6° Sado direitos
sociais a educagdo, a
saude, a alimentagdo, o
trabalho, a moradia, o
transporte, o lazer, a
seguranga, a previdéncia
social, a protecdo a
maternidade e a infancia,
a assisténcia ao0s
desamparados, na forma
desta Constitui¢ao”
(Brasil, 1988, cap. 11, art.
60).148

Devido a sua importancia, o direito a
moradia foi consagrado direito fundamental
através da Emenda Constitucional n. ° 26, de
14 de fevereiro de 2000. Ainda mais, Sarlet
(2010) salienta que o direito fundamental a
moradia ¢ também inserido no bojo das
clausulas pétreas, conforme prescreve o

147 Assembleia Geral da ONU. (1948). "Declaracao
Universal dos Direitos Humanos" (217 [III] A).
Paris.

148 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Texto consolidado até a Emenda Constitucional
n° 99, de 15 de dezembro de 20147 Brasilia:
Congresso Nacional, 2017.



artigo 60, §4° da Constituicdo Federal de
1988, e, portanto, ndo pode ser abolido,
havendo a obrigatoriedade de sua observagao
e garantia, tendo aplicacdes imediatas e
vinculando diretamente os entes estatais e
particulares.'#

O direito a moradia encontra-se no
centro do escopo do presente trabalho, uma
vez que a presun¢do de dominio da Unido em
uma 4area impacta diretamente em seu pleno
£070.

3.2 Propriedade

A Declaragdo dos Direitos dos
Humanos, em seu artigo 17, dispde que a
propriedade ¢ um direito indispensavel ao
individuo, e que ndo pode ser suprimido de
forma arbitraria ou indeterminada, pois se
trata de um direito inviolavel e
fundamental.!>°

Confirmando esse entendimento, o
artigo 5° incisos XXII e XXIII da
Constituicdo Federal de 1988, que versa
sobre os direitos e garantias individuais,
prescreve que ¢ garantido o direito de
propriedade e essa deve atender a sua funcao
social.

“Art. 5° Todos sao 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, a

seguranga e a
propriedade, nos termos
seguintes:

149 SARLET, Ingo Wolfgang. O Direito
Fundamental a Moradia na Constitui¢ao:
Algumas Anotacoes a Respeito de seu
Contexto, Conteuido e Possivel Eficacia. Revista
eletrénica sobre a Reforma do Estado (RERE),
Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n<. 20, dezembro, janeiro, fevereiro, 2009, 2010.

150 Assembleia Geral da ONU. (1948). "Declaracio
Universal dos Direitos Humanos” (217 [III] A).
Paris.

[...] XXII - ¢é garantido o
direito de propriedade;
XXIIT - a propriedade
atendera a sua fungdo
social” (Brasil, 1988,
cap. I, art. 5°, inc. XXII e
XXI1II). 15

O Codigo Civil indica que o
proprietario tem o poder de usar, gozar e
dispor do bem, bem como tem o direito de
reivindicar daqueles que injustamente o
possuam ou detenham, conforme artigo
1.228, e § 1°e §2° do Cddigo Civil, conforme
exposto:

“Artigo 1.228 [...]

§ 1° O dircito de
propriedade deve ser
exercido em consonancia
com as suas finalidades
econdmicas e sociais e de
modo que sejam
preservados, de
conformidade com o
estabelecido em lei
especial, a flora, a fauna,
as belezas naturais, o
equilibrio ecoldgico e o
patrimonio historico e
artistico, bem como
evitada a poluicdo do ar e
das aguas.

§ 2° Sdo defesos os atos
que ndo trazem ao

proprietario qualquer
comodidade, ou
utilidade, e sejam

animados pela intengdo
de prejudicar outrem”
(Brasil, 2002, cap. I, art.
1.228, § 1° ¢ 2°).152

Logo, apesar do conceito ser amplo e
genérico, ¢ o poder juridico concedido por lei
que d4 a garantia e a seguranca juridica

151 BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Texto consolidado até a Emenda Constitucional
n° 99, de 15 de dezembro de 20147 Brasilia:
Congresso Nacional, 2017.

152 BRASIL. Cédigo Civil. Lei 10.406, de 10 de
janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil.



necessaria para que as relagcdes inerentes a
propriedade sejam efetuadas de forma
segura. Nesse contexto, Costa (2003) ensina
que a propriedade ¢ um direito real, pois
abrange a “coisa” em todos os seus sentidos,
sujeitando-se ao seu titular e que por tanto o
direito sobre a coisa deve ser pleno.!*?

A fungdo social mencionada na
CRFB/88 ¢ uma condicao para o exercicio do
direito pleno da propriedade. Segundo
dispoem  Vicente Paulo e Marcelo
Alexandrino (2015), o proprietario deve usa-
lo de forma adequada, como por exemplo, 0s
imoveis de natureza urbana devem ter
edificacdo ou serem subutilizados, ja os
rurais devem ser produtivos.'>*

Os mesmos autores destacam que o
ndo cumprimento dessa condi¢do ocasionara
graves penalidades administrativas, dentre
elas a desapropriagdo por intervengdo do
Estado, uma vez que o direito de propriedade
ndo ¢ absoluto.

3.3 Supremacia do interesse publico

Inicialmente, cabe destacar que o
principio da supremacia do interesse publico
¢ extraido da Constituicdo Federal com
auxilio das normas infralegais, sempre
visando a satisfacdio das necessidades
coletivas e a finalidade publica decorrentes
de uma vontade geral. Nessa perspectiva, os
interesses privados ficam em segundo plano,
prevalecendo o direito coletivo tutelado pelo
Estado, conforme Di Pietro (2020) explica.!’

Essa supremacia serve como
fundamento juridico legitimando as ag¢des de
orgdos publicos em face dos particulares,

158 COSTA, Cassia Celina Paulo Moreira da. A
constitucionalizagéo do Direito de
Propriedade Privada. Rio de Janeiro: América
Juridica, 2003.

154 PAULO, Vicente, ALEXANDRINO, Marcelo.
Direito Constitucional Descomplicado. 14 ed.
Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Método,
2015.

pelas motivagdes de perdas e restrigdes no
ambito privado, enaltecendo, assim, aquilo
que ¢ dado como interesse coletivo,
considerado mais importante e que necessita
de priorizagdo, isto ¢, sdo verdadeiras
prerrogativas dadas ao Estado, de acordo
com Mello (2014).15¢

Nesse sentido também  segue
Meirelles (2016), que ensina que deve ser
perseguido o interesse geral, e sua
observancia deve ser obrigatéria, conforme
exposto seguir:

“[...] coloca-o como um
dos principios de
observancia obrigatoria
pela Administra¢do
Publica (cf. art. 2°
caput), correspondendo
ao "atendimento a fins de
interesse geral, vedada a
renuncia total ou parcial
de poderes ou
competéncia, salvo
autorizagcdo em lei" (art.
22, paragrafo Tnico,
11).82 O principio do
interesse  publico esta
intimamente ligado ao da
finalidade. A primazia do
interesse publico sobre o
privado ¢é inerente a
atuagdo estatal e domina-
a, na medida em que a
existéncia do Estado
justifica-se pela busca do
interesse geral, ou seja,
da coletividade; ndo do
Estado ou do
aparelhamento do
Estado. Esse interesse
publico prevalente ¢
extraido da  ordem
juridica em cada caso
concreto; dai a

155 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo. 33 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2020.

156 DE MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso
de Direito Administrativo. 31 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2014.



dificuldade  que os
autores enfrentam para a
sua defini¢do. Em razdo
dessa ineréncia, deve ser
observado mesmo
quando as atividades ou
servigos publicos forem
delegados aos
particulares” (Meirelles,
2016, p. 112).17

Essa atuacdo favorece o plano geral,
entretanto, nao ¢ absoluta. Mesmo que esse
principio tenha prerrogativas do poder
publico para que continue a consecugao dos
interesses que norteiam a sociedade,
justificando-se a sua posicdo privilegiada
diante dos interesses privados, ele pode
encontrar obsticulos frente aos direitos dos
particulares ou individuais, conforme destaca
Di Pietro (2020).!°® Corroborando com o
entendimento, Rafael Oliveira (2019) ratifica
que essa supremacia pode ser relativizada
quando em conflito com direitos individuais
fundamentais, garantidos pela Constitui¢ao
Federal.!®

4 DO CONFLITO
NORMAS CONSTITUCIONAIS

ENTRE

Com intuito de sanar tal conflito,
Alexy (2011) esclarece que o direito ¢ fruto
da relacao de trés elementos, quais sejam,
legalidade, eficacia social e correcdo
material, o que faz as normas de direitos
fundamentais serem divididas em dois
grupos: as normas diretamente criadas pela
constitui¢do, e as normas a elas integradas,
resultado de uma interpretacdo que torna
mais evidentes 0s dispositivos
constitucionais. '

57 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Administrativo Brasileiro. 42 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2016.

158 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo. 33 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2020.

O autor continua e diz que o conflito
ndo pode ser resolvido eliminando uma das
normas de mesmo valor constitucional, nem
se estabelece uma regra geral, pela qual uma
norma prevalece frente a outra; bem como
ndo se estabelece uma regra de excecdo, pela
qual uma norma deve prevalecer em
detrimento a outra. Nao existindo, assim,
uma precedéncia absoluta de uma norma
constitucional diante da outra, mas uma
precedéncia condicionada.

Alexy (2011) baseia-se na tese de que
as normas (principios e regras) expressam
um dever ser, ¢ a diferenca entre elas é de
cunho qualitativo, sendo relevante frisar que
as normas constitucionais tém o mesmo valor
e peso, e, quando verificada a colisdo entre
elas, uma deve ceder.

O autor salienta, ainda, que quando as
condigdes em dois casos distintos sao
isondmicas, a prevaléncia em ambos devem
ser as mesmas normas. Entretanto quando as
condig¢des concretas sdo diferentes, prevalece
no conflito a norma que mais se adequa a
situagdo concreta. Dessa maneira, pode-se
afirmar que a solucdo da colisdo de normas
resolve-se no caso concreto mediante a
ponderagao.

Seguindo essa linha de raciocinio,
Barroso (2010) ensina que apesar de haver o
conflito entre normas, deve-se extrair o
melhor de cada uma, visando aquela que
melhor se encaixe no caso concreto,
conforme a seguir exposto:

“[...]  socorre-se  do
principio da
razoabilidade-

proporcionalidade  para
promover a maxima
concordancia pratica

159 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso
de Direito Administrativo. 7 ed. Sdo Paulo:
Método, 2019.

160 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos
fundamentais. 2 ed. Séo Paulo: Malheiros,
2011.



entre os direitos em
conflito. Idealmente, o
intérprete devera fazer
concessdes  reciprocas
entre os valores e
interesses em disputa,
preservando o0 maximo
possivel de cada um
deles. Situa¢des havera,
no entanto, em que sera
impossivel a
compatibilizagdo. Nesses
casos, 0 intérprete
precisara fazer escolhas,
determinando, in
concreto, o principio ou
direito que ird
prevalecer” (Barroso,
2010, p. 384).16

Os principios sao mandamentos de
otimizacdo e devem ser aplicados para
melhor atender a necessidade do caso, para
uma assertiva avaliagdo de qual norma serd a
mais justa. Assim, ¢ vidvel a utilizacao do
principio da proporcionalidade como critério
para a ponderacdo, ensina Alexy (2011).!6?

Nesse sentido, o autor ainda destaca
que para a ponderagdo, deve-se observar os
seguintes requisitos: a adequagdo, em que as
medidas tomadas estdo aptas para atingir o
fim desejado; a necessidade, a fim de
verificar se a medida tomada ¢ a menos
gravosa para alcancar os fins desejados; e,
por ultimo a proporcionalidade em sentido
estrito, que se refere a andlise para verificar
se as vantagens superam as desvantagens.

Ante o exposto, apesar do conflito
entre normas constitucionais, ¢ possivel se

161 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito
Constitucional Contemporaneo: Os
conceitos fundamentais e a construgao do
novo modelo. 2 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010.

162 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos
fundamentais. 2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.

163 BRASIL. Decreto-Lei 9.760, de 05 de
setembro de 1946. Dispde sobre os bens imdveis
da Unido e da outras providéncias.

164 BRASIL. Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo. Secretaria do Patrimonio

chegar a uma solug¢do concreta tendente a
preservar a prevaléncia do direito que maior
necessita de protecao juridica.

5 DA DEMARCACAO DA LPM-
1831.

A demarcagdo da LPM-1831 ¢
competéncia exclusiva da Secretaria do
Patriménio da Unido, 6rgdo esse vinculado
ao Ministério da Gestdo e Inovacao em

Servigos Publicos, nos termos do art. 9° do
Decreto-Lei n® 9.760/1946.16

O posicionamento da LPM-1831
deve usar como base documentos e plantas de
autenticidade incontestdvel que remontem
aquela época, quando na auséncia desses, 0s
que mais se aproximem, segundo dispde o
Plano de Caracterizacio-PNC/SPU/2017.1%4

O  procedimento  demarcatdrio
encontra respaldo na Instru¢do Normativa —
(IN) n. ° 28, de 26 de abril de 2022, a qual
prevé em seu texto os requisitos objetivos
indispensdveis  para  execugdo  desse
trabalho.!%

E importante destacar que, antes do
devido posicionamento das linhas, ¢ feito um
estudo de viabilidade e, caso se tenha um
resultado positivo, serd aberto um processo
administrativo ~ demarcatério  para a
determinagdo da posi¢do da linha.

Ap6s a definig¢@o dos trechos a serem
demarcados, haverd publicacdo do aviso da
abertura do processo em grandes jornais do

da Uniao. Plano de Caracterizacdo-PNC/2017
do Patrimdénio da Uniao.

165 BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria
do Patriménio da Unido. Instru¢ao Normativa
n. 228, de 26 de abril de 2022. Estabelece os
critérios e procedimentos para a demarcagao de
terrenos de marinha, terrenos marginais e seus
respectivos acrescidos, bem como orienta a
identificacdo das areas de dominio da Unido
dispostas nos incisos III, IV, VI e VII do Artigo 20
da Constituicdo Federal de 1988.



Estado e no Diario Oficial da Unido-DOU,
respeitando o devido processo legal e o
contraditorio, consoante art. 19 da mesma
Instrucao.

Ainda dentro desses requisitos, ha
uma série de competéncias que a Secretaria
deveré observar nos termos do art. 23 da IN
n. © 28/2022, a seguir exposto:

“Art. 23. A
Superintendéncia, no
ambito de sua

competéncia no processo
de demarcacgao:

I - oficiard o municipio
para apresentacdo de

documentos e
informagoes que
subsidiem o

posicionamento da Linha
do Preamar Médio - LPM
ou da Linha Média das
Enchentes Ordinarias -
LMEQO;

II - viabilizara as
condig¢des logisticas,
materiais € 0s recursos
humanos necessarios
para a realizacdo de
atividades de campo e
Audiéncias Publicas de
Demarcacio das Areas da
Unido - APDAU;

I - conduzirda e
registrara as Audiéncias
Publicas de Demarcagio
das Areas da Unido -
APDAU, incluindo a
coleta e protocolo dos
documentos
apresentados,  registro
fotografico, lista de
presentes e lavratura de
ata.

IV - determinard a
posi¢do da Linha do
Preamar Médio - LPM ou
da Linha Média das

166 BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria
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Enchentes Ordinarias -
LMEQ;

V -realizara a notificacdo
pessoal dos interessados
certos localizados e por
edital dos interessados
nao localizados e
incertos;

VI - analisara as
impugnagdes da fase de
notificagdo e homologara
a fase de notificagéo;

VII - realizara o cadastro
e incorporagdo dos bens
demarcados ao
Patriménio da Unido”
(Brasil, 2022, cap. 1II, art.
23, inc. L 11, I, IV, V, VI
e VIIIN).'6¢

Conforme dispde o art. 4° da mesma
instrugdo, para fins de caracterizacdo desses
bens contemplados pela demarcagdo, a
influéncia das marés sera determinada pela
oscilagao periddica de 5 (cinco) centimetros,
pelo menos, do nivel das aguas, que ocorra
em qualquer época do ano, nos termos do art.
2° do Decreto-Lei n° 9.760, de 1946.'%7

Segue abaixo imagem ilustrativa dos
critérios de medicdo para posicdo da LPM-
1831, conforme descritos no Decreto acima:

Figura
ilustrativa da determinag¢do da LPM/1 831

Perfil terren M
litoral 1831

imagem

33 metrgs

)”

terrenos
de marinha

Cota Média das
aximas Preama
de 1831

dispostas nos incisos 111, IV, VI e VII do Artigo 20
da Constituicao Federal de 1988.

167 BRASIL. Decreto-Lei 9.760, de 05 de
setembro de 1946. Dispde sobre os bens iméveis
da Unido e d4 outras providéncias.



Fonte: Site oficial da
SPU - Acesso em: 30 mai. 2022.168

Como dito, a demarcagdo tem
natureza juridica declaratéria e tem por
objetivo reconhecer a existéncia desses
imoveis. Uma vez concluido esse passo, os
imdveis situados nas areas demarcadas
configurardo propriedade da Unido.

As propriedades publicas também se
submetem ao principio da fun¢do social da
propriedade, assim como as privadas,
devendo sua efetividade ser incansavelmente
buscada pela administragdo publica. Essa
funcdo social pode ser atingida de varias
formas. Para este trabalho, vamos nos ater a
fung¢ao social nos bens dominicais.

Para Saule Junior (2006), a fungao
social da propriedade publica deve se ligar as
responsabilidades e obrigagcdes do Estado
com a sociedade. Tendo o uso ¢ a destinagao
dos bens publicos o escopo de reduzir as
desigualdades sociais e promover a justica
social, assegurando o direito fundamental a
moradia digna, bem como o aumento do
desenvolvimento local.'®

Nesse sentido, a Unido pode respeitar
esse principio tdo importante, destinando o
bem para preservagdo ambiental, uso
coletivo ou ainda para utilizagdo privativa
por terceiros como meio de auferir renda,
como também ja mencionado.

Dessa forma, concluido o
posicionamento da linha e reconhecida de
fato a propriedade da Unido, os bens situados
nessas areas devem ser cadastrados na
Superintendéncia Regional responsavel por
sua gestdo e destinacdo, para que seja
cumprida a sua fun¢do socioambiental.

Destacando-se que, aqueles que eram
considerados proprietarios, com registro
formal em cartdrio, apds a demarcacao das

168 BRASIL. Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao. Secretaria do Patriménio
da Uniao. Apresentacgao.

169 SAULE JUNIOR, Nelson et al. Manual de
regularizacio fundiaria em terras da Unido.

areas, passam a condi¢do de posseiro, mero
ocupante ou foreiro, devendo este regularizar
o imoével para que entdo o bem seja
incorporado ao imobilidrio da Unido. Cabe,
ainda, a esse responsavel a obrigacdo aos
pagamentos das taxas inerentes a essa
ocupacgao, ou no melhor dos casos, ao foro na
hipotese do aforamento, respeitando a
legislagao em vigor.

Sabendo que a defini¢do dos terrenos
de marinha e seus acrescidos somente se dara
a partir da devida execugdo do procedimento
demarcatorio, respeitando todos os critérios
exigidos pela lei, nota-se, atualmente, a
existéncia de uma ineficiéncia muito grande
por parte da SPU com relacdo a identificagao
desses bens.

Vale destacar que um dos maiores
obstaculos para a regularizagdo desses
terrenos € a falta de demarcagdo por toda a
extensdo do litoral brasileiro. Até 2016, cerca
de 50% da costa brasileira foi demarcada,
havendo a projecdo de conclusao da
demarcagdo da LPM/1831 no Brasil até
2025,'7° conforme imagem exposta abaixo:

Figura 03: Estatistica de demarcagdo da LPM/1831
em toda costa brasileira.

Demarcagao de LPM

Fonte: Site oficial da SPU —
Acesso em: 30 mai. 2022.

Sao Paulo: Instituto Polis; Brasilia: Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, 2006.

170 BRASIL. Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo. Secretaria do Patrimodnio
da Uniao. Apresentacao.



5.1 Da nao demarcacao da LPM-1831

A nao demarcacdao dos terrenos de
marinha em cerca de 50% da costa brasileira,
conforme numeros da propria SPU, além de
expor a ineficiéncia, expde também a
omissao por parte da Unido, quando ndo
cumpre o seu dever estatal de definicdo de
sua propriedade e, mesmo assim, tenta
garantir o seu direito de forma incerta, o que
gera confusdo sobre as regides nao
demarcadas.

Levando em consideracdo que a
propriedade da Unido s6 se dara a partir da
posi¢ao da LPM-1831, subentende-se que os
terrenos localizados nas areas que ndo tem
demarcagdo sdo propriedade privada.

Todavia, o ente federado, a fim de
garantir seu direito de propriedade perante a
omissdo praticada, tratou de se valer de suas
prerrogativas para impor aos particulares sua
vontade, menosprezando os  direitos
fundamentais a moradia e a propriedade
tutelados pela CRFB/88.

Um bom exemplo disso ¢ o que esta
disposto no artigo n. ° 64, da IN n. © 28/2022
quando menciona que:

“Art. 64. Os imoveis
presumidamente da
Unido referem-se aos
terrenos ou areas, bem
como suas benfeitorias e
acessoes, cuja
inexisténcia ou
inconclusao de processo
demarcatoério da Linha do
Preamar Médio - LPM ou
da Linha Média das
Enchentes Ordinarias -
LMEO impedem a
manifestagdo de dominio
em definitivo por parte da
Secretaria de
Coordenagao e

171 BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria
do Patrimoénio da Unido. Instrucdo Normativa
n. 228, de 26 de abril de 2022. Estabelece os
critérios e procedimentos para a demarcacgio de
terrenos de marinha, terrenos marginais e seus
respectivos acrescidos, bem como orienta a
identificacdo das areas de dominio da Unido

Governanga do
Patriménio da Uniao”
(Brasil, 2022, cap. 1II, art.
64).'"

A norma de instrucdes referida nao
prevé em nenhum dos seus artigos estudo de
presun¢do. Todavia, a SPU tem se valido de
critérios técnicos subjetivos para este fim,
sobrepondo todo o estudo técnico e requisitos
legais de demarcacao estabelecidos na lei em
vigor.

Como se vé€ no artigo supracitado, a
Unido ndo tem dominio inquestionavel sobre
0 bem, tendo em vista que seu suposto direito
¢ baseado em presuncdo de uma linha que
pode nao vir a existir.

Ainda mais, o § 1° do artigo citado
dispde que serdo utilizados os mesmos
procedimentos de identifica¢do de area, para
tratar o bem como se demarcado fosse, sendo
determinado que sdo terrenos “presumido de
marinha” aqueles medidos minimamente
numa faixa de terra de 33 metros de largura
contados da margem do rio ou lagoa, até onde
se faga sentir a influéncia das marés.

Corroborando com esse
entendimento, Niebuhr (2004) destaca que a
SPU tem praticado a medicao dos terrenos de
marinha de forma aleatoria, utilizando como
base para a medic¢ao a linha de vegetacao que
marca o fim da praia e ndo a linha do preamar
médio de 1831 como prevé a legislagdo.!”

Para facilitar o entendimento da
situagdo, segue abaixo imagem ilustrativa
demonstrando de forma simplificada as areas
demarcadas a partir da LPM e areas definidas
por mera presungao:

Figura 04: Imagem ilustrativa da
determinag@o da linha presumida.

dispostas nos incisos 111, IV, VI e VII do Artigo 20
da Constituicao Federal de 1988.

172 NIEBUHR, Joel de Menezes. Terrenos de
marinha: aspectos destacados. Revista de
Doutrina - TRF4. 2004.



Fonte: Google Earth — acervo proprio.!”
Nao sendo suficiente tamanha
ilegalidade, o §1° citado ainda prevé que o
imovel devera seguir os ritos do artigo 61 do

Decreto-lei  9.760/46  que trata da
regulariza¢ao dos imoveis reconhecidos por
mera presun¢do. Abaixo segue §1° do artigo
64, IN supramencionada:

“Art. 64 [...]

§ 1° Os procedimentos
técnicos para aplicagdo
do caput serdo os mesmos
aplicados a Identificagdo
Direta de Areas da Unido,
conforme art. 11 desta
Instrucao Normativa,
incluindo as situacdes
previstas no art. 61 do
Decreto-Lei n° 9.760, de
1946, ¢ no art. 10 do
Decreto n° 14.595 de 31
de dezembro de 19207
(Brasil, 2022, cap. 11, art.
6 4, § 10)‘174

A Unido exige que o particular
detentor de imovel “presumidamente de
marinha” apresente os documentos a
Secretaria responsavel por essa gestao e se

73 Google Earth website.

174 BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria
do Patrimoénio da Unido. Instrucido Normativa
n.2 28, de 26 de abril de 2022. Estabelece os
critérios e procedimentos para a demarcacao de
terrenos de marinha, terrenos marginais e seus
respectivos acrescidos, bem como orienta a

submeta aos pagamentos das taxas inerentes
a ocupagdo do bem, sem ao menos estar
definido como area publica, de acordo com o
que dispde o artigo 61 mencionado. Todavia,
esse normativo nao encontra supedaneo na
jurisprudéncia atual.

Desse modo, a Unido por se apropriar
indevidamente de direitos porventura
existentes, ndo permite que o regime de
ocupacdo seja alterado para aforamento
(sendo esse mais benéfico ao particular),
enquanto nao for demarcada e homologada a
LPM-1831, nos termos do artigo 110, da
Instrucdo Normativa n. ° 03, de 09 de
novembro de 2016.'7

Cabe frisar que n3o tem no
ordenamento juridico brasileiro qualquer
norma que autorize a presuncdo da LPM
como critério de definicdo da propriedade
publica. Longe disso, a legislagio e
jurisprudéncia sobre o assunto exigem que
essa medi¢do seja baseada em requisitos
técnicos especificos previstos em seus
normativos.

6 DA PRESUNCAO DA LPM-1831
NO ESTADO DE ALAGOAS

Atualmente, apenas parte da costa
alagoana se encontra demarcada. De toda a
sua extensao, somente parte do litoral norte e
das areas urbanas consolidadas no litoral sul
possuem trabalho demarcatorio efetuado.
Um exemplo de area demarcada pode ser
visto na figura trazida abaixo:

identificacdo das areas de dominio da Unido
dispostas nos incisos 111, IV, VI e VII do Artigo 20
da Constituicao Federal de 1988.

175 BRASIL. Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestio. Secretaria do
Patrimonio da Unido. Instru¢ao Normativa n. 2
03, de 09 de novembro de 2016.



Figura 5: Imagem simplificada de
procedimento demarcatorio incompleto.

Google Earth — Acervo proprio.!”®

Uma particularidade que ainda pode
ser notada com a figura apresentada ¢ que
existem diversas partes em que a LPM/1831
se encontra aberta, sem complementacdo,
quase como um trabalho incompleto. Essas
areas se encontram  pendentes de
demarcacdo, principalmente ao longo dos
rios e lagoas que sofrem influéncias de maré,
mas cuja extensdo de tal influéncia ndo foi
devidamente avaliada.

Segundo o Plano Nacional de
Caracterizagdo - PNC/2014, a SPU tinha
como meta concluir a demarcagao de todo o
territorio brasileiro até dezembro de 2020.'7

76 Google Earth website.

77 BRASIL. Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao. Secretaria do
Patriménio da Unido. Plano de
Caracterizagdo-PNC/2014 do Patrimoénio da
Unido.

178 BRASIL. Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao. Secretaria do Patriménio
da Uniao. Plano de Caracterizagdao-PNC/2017
do Patrimonio da Uniio.

Entretanto, em 2017 publicou um novo
PNC/2017 postergando o prazo para
dezembro de 2025.'7®

Essa protelacdo para executar o
trabalho demarcatdrio evidencia ainda mais a
ineficiéncia e omissdo da Unido perante o
instituto dos terrenos de marinha. Em vista
disso, a falta do posicionamento da LPM-
1831 no Estado tem se chocado diretamente
com o principio da seguranga juridica, pois
enquanto ndo houver a complementagdo da
demarcagdo, ndo tera definicdo do
proprietario do imével.

Para Torres (2011), a seguranga
juridica € o pilar para as relagdes, devendo
trazer estabilidade, bem como garantir
tranquilidade aos interessados.!”

A fim de aumentar a sua arrecadagao
no Estado e, ndo tendo como identificar e
cadastrar tudo aquilo que ¢ do seu dominio, a
Unido valeu-se de suas prerrogativas,
enquanto ente federado, para através da SPU
em Alagoas, em conjunto com Corregedoria
do Estado de Alagoas — (CGJ-TJAL) e a
Associacdo de Notarios e Registradores do
Estado — (ANOREG), publicar o provimento
-CGJn.°08, de 18 de abril de 2011.'%

Tal provimento determina que os
registradores de imdveis, antes de emitirem
certiddo de oOnus/vintendria dos imoéveis
situados em Alagoas, devem previamente
consultar a SPU/AL se o imdvel pertence ou
nao a Unido, conforme dispde o artigo 1° do
Provimento mencionado.

179 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito
Financeiro e Tributario. 18 ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2011.

180 ALAGOAS (estado). Corregedoria Geral de
Justica, Provimento n. ¢ 08, de 18 de abril de
2011. [Dispoe sobre a prévia consulta a Secretaria
de Patrimonio da Unido acerca dos iméveis de
dominio da Unido quando da expedi¢do de
certiddo de 6nus/vintenaria, e adota outras
providéncias].



A determinagdo vai mais além. No
artigo 3° do mesmo provimento, ¢ disposto
que nos casos em que a Unido se manifeste
sobre o bem de forma presumida, o
registrador  deverd  averbar/gravar a
informacgao no registro do imdvel e aguardar
comunicado oficial da Unido acerca da
alteracdo da situagdo desse, antes de concluir
qualquer transagdo com esse bem.

Apesar de essa norma ter sido
revogada em completo pelo Provimento -
CGJ n. ° 47, de 30 de novembro de 2016,'3!
ela continua surtindo os mesmos efeitos nos
dias atuais, pois virou uma praxe no Estado.

Devido a falta de demarcacdo da
LPM em grande parte de Alagoas, a SPU/AL
passou a emitir, apds consultas, certidoes e
despachos caracterizando o imovel com base
em presungdo e, ressalvando direitos da
Unido porventura existentes quando da
complementacdo do processo demarcatorio.
Um exemplo de tal manifestagdo pode ser
visto no trecho da decisdo exarada pelo
Egrégio Tribunal Regional Federal 5* Regido
— (TRF-5) abaixo transcrito:

[...] 2. O referido
despacho da SPU assim

determinava:
"Informamos  que o
imovel encontra-se

situado em uma area em
que a Unido ndo efetuou
a demarca¢do da Linha
Preamar Meédio - LPM

181 ALAGOAS (estado). Corregedoria Geral de
Justica, Provimento n. 2 47, de 30 de novembro
de 2016. [Revoga os Provimentos CGJ de n?
08/2011 e de n? 25/2013, que dispde sobre a
prévia consulta a Secretaria de Patrimdnio da
Unido acerca dos iméveis de dominio da Unido
quando da expedic¢do de certidio de
onus/vintenaria, e adota outras providéncias.].

182 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 52 Regido
TRF-5. 42 Turma. Apelacio Civel n. 2 0805416-
92.2020.4.05.8000 - municipio de Maceid,
Alagoas. Ementa Constitucional. Civil.
Administrativo. Apelagio. Usucapido
Extraordindrio. Terreno de marinha. Ndo
realizacdo de procedimento administrativo de
demarcagio previsto no Decreto-Lei n. 2

de 1831. Informamos
também que, enquanto
ndo for efetuada a
demarcacado da
LPM/1831 nas dreas de
influéncia de marés no
municipio de Maceio, o
imovel é
presumidamente
conceituado, em parte,
como TERRENO DE
MARINHA. Informo
mais que, o imovel pode
vir a ter sua
conceituag¢do alterada,
ficando ressalvados os
direitos  da  Unido,
porventura  existentes,
quando da
complementa¢do da
demarcagdo da
LPM/1831 no Estado de
Alagoas". (Tribunal
Regional Federal da 5°
Regido - TRF-5, 2020,
Apelacdo  Civel: Ap
0805416-
92.2020.4.05.8000).82

Como dito no inicio desta pesquisa,
a Secretaria substitui o termo definido, por
“conceituado”, em seus despachos, o que
farei mais ao longo para facilitar o
entendimento.

Embora a Unido conceitue o bem
como sua propriedade, mesmo sem haver a
certeza embasada nos devidos procedimentos
técnicos, nos termos do artigo 64 da IN
28/2022,'8% o artigo 61 do Decreto-lei 9.760

7.760/1946. Onus da administracdo publica.
Auséncia de interesse da Unido. Incompeténcia da
Justica Federal. Reconhecimento de Oficio. Autos
remetidos a Justica Estadual. Relator:
Desembargador Federal Manoel de Oliveira
Erhardt, 14 de dezembro de 2021.

183 BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria
do Patriménio da Unido. Instru¢ao Normativa
n. 228, de 26 de abril de 2022. Estabelece os
critérios e procedimentos para a demarcagao de
terrenos de marinha, terrenos marginais e seus
respectivos acrescidos, bem como orienta a
identificacdo das areas de dominio da Unido
dispostas nos incisos III, IV, VI e VII do Artigo 20
da Constituicao Federal de 1988.



obriga o particular a cadastrar o imodvel
considerado presumido de marinha.!®
Contudo, o entendimento jurisprudencial ¢
no sentido contrario, pois essa obrigacao de
pagamento s6 devera ocorrer apos o devido
posicionamento da LPM-1831. E o disposto
no trecho da decisdo exarada pelo Egrégio
Tribunal Regional Federal 5* Regido — TRF-
5:
[...] "a qualificagdo de um
imovel como
'presumidamente da
Unido' ndo outorga ao
ente publico (in casu, a
SPU) o poder de adotar,
desde logo, medidas
interventivas e onerosas
(v.g., cobranca  de
laudémio, foro, taxa de
ocupacdo etc.) sobre o
bem que se encontra na
posse do particular.
Esta egrégia Terceira
Turma concluiu, assim,
que o pagamento de
Taxas de ocupagdo, Foro
e Laudémio
antecipadamente a
conclusdo do processo de
demarcacdo legitima a

determinagdo de
paralisacao dessa
cobranga. (Tribunal

Regional Federal da 5%
Regido TRF-5, 2014,
Remessa Necessaria:
Apelremnec  0801751-
69.2014.4.05.8100).'8

Por outro lado, os imoveis situados
em 4reas distantes das utilizadas para
medicdo da LPM-1831 presumida, sao

184 BRASIL. Decreto-Lei 9.760, de 05 de
setembro de 1946. Dispde sobre os bens imdveis
da Unido e da outras providéncias.

185 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 52 Regido
TRF-5. 32 Turma. Apelagdo/Remessa
Necessaria: ApelRemNec n. 2 0801751-
69.2014.4.05.8100. Ementa Processual Civil.
Embargos de Declarac¢do. SPU. Terreno de marinha
presumido. Processo de demarcagio nao
realizado. Termo de incorporacgdo do imével ao
Patrimonio da Unido Federal. Documento
Necessario para o registro de iméveis. Fixacdo de
prazo para a conclusdo da demarcagio pela SPU.

denominados “presumidamente proprios”,
ndo constituindo, em nenhuma hipoétese,
propriedade da Unido, mas com as mesmas
ressalvas de direitos, conforme imagem
ilustrativa de registro de um imovel:

Figura 06: Parte de uma certidao vintenaria com
averbagdo da ressalva de direito da Unido.

% = Em 27/01/2013 - Protocolo n° 14.922 - (AVERBALAO) - Faz-se a presente
averbagio, em cumprimento ao Provimento n®. 08, de 18 de abril 4 da CGJ/AL., no sentido
de ficar constando que o imével objeto da presente matricula enconire ituado em uma drea em
que a Unido ndo efetuou a demarcagio da Linha de Preamar Médio — £ de 1831 efou da linha
das Enchentes Ordindrias — LMEO. CERTIFICO também que o nio & constituido, total
ou parcialmente, por terrenos de marinha efou acrescido de bem Como por terreno

b al. CERTIFICO mais que o imével pode vir a ter sua do alterada, fcando
ressalvados os direites da Uniflo, niura  existentes, complementagdo da
demarcagdo da LPM/1R31 de da LMEO no Fstado de Alagoas. conlo Certidido de Dominio n®.
3508/2013-SPU/AL. emitida em 17/12/2013. Eu, .4 _, Uicial, que a Rz digitar, conferi,
subscrevi e assino, dando f¢.

Fonte: Site oficial da Caixa
Economica Federal — Acesso em:12 mai. 2022.18¢

Para Meirelles (2006), o ato praticado
pelo ente publico em desacordo com a
legislagdo ¢ ilegitimo e ndo pode produzir
qualquer efeito de validade entre as partes,
pelo motivo de que ndo se podem resguardar

direitos que estejam contrariando a lei.'®’

A omissdo da Unido em nao concluir
a demarca¢ao no Estado, valendo-se de sua
supremacia  para emitir  documentos
improprios € com ressalvas de direitos, nao
sO agride diretamente o direito a moradia e
propriedade do particular, mas também cria
grande inseguranca juridica nas relagdes que
possam vir a existir com imoveis encravados
nessas localidades.

Esse esforco da Unido para
resguardar direitos porventura existentes,

Possibilidade. Auséncia de omissdo, obscuridade,
contradi¢do ou erro material no julgado.
Rediscussao. Relator: Desembargador Federal Cid
Marconi Gurgel de Souza, 04 de margo de 2021.

186 CAIXA ECONOMICA FEDERAL. Venda de
Imoveis Caixa. Matricula de imoéveis a venda.

187 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Administrativo Brasileiro. 32 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2006.




provoca grave inseguranga nas transacoes
entre particulares, o0 que ocasiona um
impacto socioecondomico no Estado, visto
que grande parte das transagdes imobiliarias
sao feitas por contrato de financeiras
“alienagdo  fiduciaria”, levando em
consideragdo que a maioria da populagao nao
tem condi¢do de comprar um imével a vista.

Sao criadas obje¢des por parte das
instituigdes financeiras para alienar tais
imoveis, em razdo de o particular nado
conseguir garantir que o bem ¢ sua
propriedade, gerando uma evasdo de
compradores e desvalorizacdo desse imovel
por estar nessa condicdo de incerteza de
dominio.

O principal requisito para a utilizagdo
desse instrumento de crédito imobilidrio ¢ a
propriedade plena, e s6 se dard a sua
constitui¢do apods o registro do contrato de
garantia em cartorio de registro de imdveis, o
que vai lhe dar poder de titulo aquisitivo de
bem imovel, conforme §1° do artigo 22 e
artigo 23 da Lei 9.514, de 20 de novembro de

1997, expostos abaixo:
“Art. 22 [...]
§ 12 A alienagdo
fiducidria podera ser
contratada por pessoa
fisica ou juridica, ndo
sendo  privativa  das
entidades que operam no
SFI, podendo ter como
objeto, além da
propriedade plena: [...];
Art. 23. Constitui-se a
propriedade fiduciaria de
coisa imovel mediante
registro, no competente
Registro de Imoveis, do
contrato que lhe serve de
titulo” (Brasil, 1997, cap.
II, arts. 22, §1° e art.
23)'188

188 BRASIL. Lei 9.514, de 20 de novembro de
1997. Dispoe sobre o Sistema de Financiamento
Imobilidrio, institui a alienacao fiduciaria de coisa
imovel e da outras providéncias.

189 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula
473. Ao Estado é facultada a revogacio de atos
que repute ilegalmente praticados; porém, se

Os dispositivos citados s6 confirmam
que a omissdo por parte da Unido ¢ um grave
entrave nas relagdes, pois enquanto nao se faz
o devido procedimento demarcatorio e ela
insistir em resguardar direitos por meio de
ressalvas, jamais se podera ter a definicao da
propriedade plena do imovel, seja em favor
do particular, seja da propria Unido.

Ante o exposto, o efeito dessa
omissdo ¢ altamente prejudicial a sociedade,
e se perpetua na medida em que a Unido nao
se utiliza do principio da autotutela
administrativa para rever os seus proprios
atos quando eivados de ilegalidade,
inconvenientes ou inoportunos, conforme
prevé a sumula 473, do Supremo Tribunal
Federal — (STF):

“A administragdo pode
anular seus proprios atos,
quando eivados de vicios
que os tornam ilegais,
porque deles ndo se
originam direitos; ou
revoga-los, por motivo de
conveniéncia ou
oportunidade,

respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada,
em todos os casos, a

apreciagdo judicial”
(Brasil, 1969, STF, Sum
n.°473).1%

Mais uma vez, o entendimento dos
tribunais reforca que a Unido ndo pode
resguardar direitos que possam
eventualmente vir a existir. Segue abaixo
trecho da decisdo exarada pelo Egrégio
Tribunal Regional Federal 5* Regido — TRF-
S:

“[...] 9. Superada tal
questdo, chega-se a um

de tais atos ja tiverem decorrido efeitos
concretos, seu desfazimento deve ser
precedido de regular processo

administrativo. [Tese definida no RE 594.296,
rel min. Dias Toffoli, P, j. 21-9-2011, DJE 146 de
13-2-2012, Tema 138].



ponto interessante da
lide, que alguns julgados
deste Tribunal atentam,
porém outros deixam
passar. E que, uma vez
que se considera que nao
existe demarcacao sobre
o terreno, a terra ¢é, ao
momento, bem  de
particulares, de modo
que desaparece qualquer
interesse federal e, por
180 mesmo, ndo subsiste
razdo para que a agdo
siga  tramitando na
Justica Federal”
(Tribunal Regional
Federal da 5* Regido
TRF-5, 2020, Apelagao
Civel: Ap 0805416-
92.2020.4.05.8000).'%°

Ante o exposto, Niebuhr (2004)
reforga que essa pratica erronea em favor da
Unido contra os proprietarios particulares de
imoveis situados em areas ndo demarcadas
ndo se faz a luz da legalidade, tampouco se
respeita a moralidade administrativa e que,
portanto, o poder judicidrio deve condenar
tais praticas de maneira energética.'®!

7 DIREITO A MORADIA E A
PROPRIEDADE ANTE O CONFLITO
COM A SUPREMACIA DO INTERESSE
PUBLICO.

Como se viu, a Unido se vale de sua
supremacia para resguardar direitos com base
em presungdo, O que acarreta grave
inseguran¢a juridica nas relacdes entre
particulares, aviltando direitos fundamentais
como a moradia e a propriedade, o que abre
margem para o questionamento de qual deles

190 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 52 Regido
TRF-5. 42 Turma. Apelagao Civel n. 2 0805416-
92.2020.4.05.8000 - municipio de Maceid,
Alagoas. Ementa Constitucional. Civil.
Administrativo. Apelacdo. Usucapido
Extraordinario. Terreno de marinha. Nao
realizacdo de procedimento administrativo de
demarcagio previsto no Decreto-Lei n. 2
7.760/1946. Onus da administragdo publica.
Auséncia de interesse da Unido. Incompeténcia da

prevalece diante da ponderagao, ja que todos
tém a mesma envergadura constitucional.

A controvérsia entre as garantias
fundamentais e a supremacia do interesse
publico surge quando o particular busca
reivindicar seu direito a moradia e a
propriedade, ante a omissao do ente
federado, o que tem gerado dbice perante os
inimeros orgaos da administragdo publica,
bem como institui¢des financeiras. O grande
obstaculo para essas garantias € que elas
tratam dos direitos individuais, enquanto a
supremacia do interesse publico trata do
direito coletivo. No entanto, deve-se sempre
observar o texto constitucional e as leis.

Os direitos fundamentais a moradia e
a propriedade, diante do que ja foi tratado,
sdo imprescindiveis na constitui¢do da
sociedade visto que a moradia ¢ de fato uma
condicdo de subsisténcia e necessidade
basica de todos os individuos, pois se conecta
com o direito a vida e a dignidade da pessoa
humana, conforme prescreve Luiz Inécio
(2002), a seguir exposto:

“Quando se escreve no
artigo 6° da
Constituicao, que trata
dos direitos sociais,

que todos 0s
brasileiros tém direito
a moradia, [N

significa que a partir
da entrada em vigor
desta emenda o Estado
brasileiro esta
obrigado a tragar,
conceber, implementar
e executar politicas
publicas que tornem a
moradia um direito
minimo de cada

Justica Federal. Reconhecimento de Oficio. Autos
remetidos a Justica Estadual. Relator:
Desembargador Federal Manoel de Oliveira
Erhardt, 14 de dezembro de 2021.

191 NIEBUHR, Joel de Menezes. Terrenos de
marinha: aspectos destacados. Revista de
Doutrina - TRF4. 2004.



brasileiro” (Luiz
Inacio, 2002, p. 41).12

Sarlet (2010) destaca que o direito a
moradia é um direito ndo s6 social, mas
também humano, ligando-se diretamente ao
direito de propriedade, sendo dever do
Estado amparé-los na melhor forma possivel,
em toda a sua plenitude, ja& que sao
faculdades elementares para 0
desenvolvimento social na construcao de
uma sociedade livre e justa.!”

Ratificando o entendimento, Pansieri
(2008) afirma que o direito a moradia estd
consolidado como direito fundamental na
Constituicdo Federal, e que o seu nucleo
basico evolve o direito de viver com
seguranca, dignidade e paz. Sendo que para
que esse seja satisfeito em sua plenitude, faz-
se necessario respeitar a seguranga juridica
da posse, assim como disponibilizar servigos
e infraestrutura adequados.'”*

A dignidade da pessoa humana como
principio primordial a ser perseguido pelo
Estado e sociedade tem um papel unificador
sendo base em praticamente todas as relagdes
juridicas.

Nesse sentido, Sarlet (2011) ensina
que o Estado deve garantir as condigdes
existenciais minimas para uma vida
apropriada ao cidaddo.'”® Isso implica dizer
que os direitos a moradia e a propriedade sdo
exemplos de vida apropriada, ja que ndo se
resume apenas ao bem material.

Quando o Estado tenta tomar para si
direito alheio, o faz baseando-se em sua

192 INACIO, Gilson Luiz. Direito Social a
Moradia & a Efetividade do Processo:
Contratos do Sistema Financeiro da
Habitagao. Curitiba: Jurua, 2002.

193 SARLET, Ingo Wolfgang. O Direito
Fundamental a Moradia na Constituicao:
Algumas Anotacdes a Respeito de seu
Contexto, Conteudo e Possivel Eficacia. Revista
eletronica sobre a Reforma do Estado (RERE),
Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n2. 20, dezembro, janeiro, fevereiro, 2009, 2010.

supremacia a qual lhe garante determinados
privilégios e prerrogativas em face dos
particulares. Apesar de existir base
constitucional para tal, este deve resguardar
todo o disposto no texto constitucional e nas
leis, devendo sempre observar o principio da
proporcionalidade e razoabilidade em
decisdes baseadas exclusivamente em
interesse publico.

A presente pesquisa traz um bom
exemplo desse ato praticado pelo Estado,
pois a Unido tem se manifestado de forma
incerta sobre bens alheios, tentando garantir
um direito real que ndo existe no momento,
utilizando-se apenas de sua supremacia para
resguarda-los.

Tal ato causa grande inseguranga e
instabilidade nas relagdes juridicas entre
particulares, afetando garantias
constitucionais inerentes a eles e criando
grande impacto no crescimento e habitacao
das localidades onde esses bens se
encontram.

Levando em consideragdo os
ensinamentos de Alexy (2011), se aplicadas
as técnicas de ponderagdo, a resolugdo de tal
conflito se dard no sentido de melhor atender
a necessidade do caso e que para tanto se faz
necessaria a aplicagdo do principio da
proporcionalidade como critério dessa
ponderacao, visando a adequacdo, a

194 PANSIER], Flavio. Do Conteudo a
Fundamentalidade da Moradia. In: OLIVEIRA
NETO, José Rodrigues de. (Org.) Constituicdo e
estado social: os obstaculos a concretizacio da
Constituicao. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2008.

195 SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da
pessoa humana e direitos fundamentais na
Constituicao Federal de 1988. 9 ed. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2011.



necessidade e a proporcionalidade em
sentido estrito.!%

Diante disso, ¢ notorio que se deve
prevalecer os direitos fundamentais a
moradia e a propriedade privada, visto que no
critério de adequag@o melhor se enquadram
no cenario atual, pois o bem imdvel ja se
encontra em uso e posse de particular que o
tem como seu, respeitando todas as
formalidades impostas pelo proprio Estado.

Quanto ao critério da necessidade, em
que se refere as medidas menos gravosas,
essas podem ser verificas em favor, também,
das garantias fundamentais individuais, uma
vez que nao ha oposicdo a Unido quando
efetuado 0 correto procedimento
demarcatodrio e constatado o direito real dela
nos termos da lei e da sumula n. ° 496 do
Superior Tribunal de justica — (STJ),
consoante entendimento do Egrégio Tribunal
Regional Federal 5* Regiao — TRF-5:

“[...] N&o ¢ possivel
sequer pensar em
prejuizo a Unido Federal,
pois, feita a demarcagdo e
constatada a existéncia de
terreno de marinha, a
usucapido ndo  pode
preferir a ela, nos termos
da simula n° 496 do STJ,
que estabelece que "os
registros de propriedade
particular de imoveis
situados em terrenos de

marinha nao 530
oponiveis a  Unido"
(Tribunal Regional

Federal da 5 Regido
TRF-5, 2020, Apelagao
Civel: Ap. 0805416-
92.2020.4.05.8000).17

196 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos
fundamentais. 2 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2011.

197 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 52 Regido
TRF-5. 42 Turma. Apelagao Civel n. 2 0805416-
92.2020.4.05.8000 - municipio de Maceio,
Alagoas. Ementa Constitucional. Civil.
Administrativo. Apelagdo. Usucapido

Por fim, verifica-se o critério da
proporcionalidade em sentido estrito, no qual
observa-se se as vantagens superam as
desvantagens. Nesse contexto, constata-se
que o direito fundamental a moradia e a
propriedade privada, mais uma vez se
sobressai, porquanto ao exercé-lo, sem
nenhuma manifestacio do Estado, as
relagdes entre particulares fluirdo de forma
mais segura, natural e célere, possibilitando
um maior desenvolvimento socioecondmico
e estabilizacdo dos negdcios juridicos e a
concretizagao do dever do Estado de garantir
esses direitos fundamentais.

Como resultado de toda essa
ponderagdo, poderia se ter o alivio por parte
do judicidrio, que hoje se encontra com
inimeras acdes nesse sentido, mesmo diante
de entendimentos ja formulados pelos
tribunais em favor do particular, mas ndo
pacificado.

Também pode ser citado como
possivel resultado da escolha pelo direito do
particular o crescimento habitacional e social
das areas litoraneas do Estado de Alagoas.
Hoje, tal desenvolvimento ¢ estrangulado
pela inseguranga gerada, estando em
tendéncia de desvalorizagdo imobilidria,
econdmica e, consequentemente, social.

Portanto, percebe-se que essas
garantias fundamentais se mostram mais
vantajosas perante a sociedade e o Estado,
pois ganhariam com o desenvolvimento de
toda regido, bem como ndo comprometeria
direitos da Unido porventura existentes
quando da complementacdo da demarcacao
da LPM-1831 no Estado de Alagoas.

Extraordinario. Terreno de marinha. Nao
realizacdo de procedimento administrativo de
demarcagdo previsto no Decreto-Lei n. 2
7.760/1946. Onus da administracdo publica.
Auséncia de interesse da Unido. Incompeténcia da
Justica Federal. Reconhecimento de Oficio. Autos
remetidos a Justi¢a Estadual. Relator:
Desembargador Federal Manoel de Oliveira
Erhardt, 14 de dezembro de 2021.



8 CONSIDERACOES FINAIS

A legislagdo que versa sobre os
terrenos de marinha e seus acrescidos ¢ clara
quanto aos seus limites e seus requisitos para
a sua devida definicdo. No entanto, a
SPU/AL tem se utilizado de procedimentos
técnicos subjetivos que sobrepdem a
legislagdo em vigor com o intuito de
resguardar direitos & Unido que possam vir a
existir.

O posicionamento das linhas feito de
forma presumida, em desacordo com a
instrucdo normativa especifica, acarreta
grande inseguranga juridica, o que nao
permite uma boa relagdo entre Estado e
particulares. Tal ato constitui graves
consequéncias para o particular e a Unido,
pois as regides passiveis de presungdo tém
sido cada vez mais desvalorizadas e,
consequentemente, os imoéveis encravados
naquela localidade, resultando em um
aumento significativo de desinteresse em
negocia-los, levando grandes prejuizos aos
donos desses bens.

Uma das consequéncias para o
particular ¢ a dificuldade em alienar esses
bens por meio de institui¢des financeiras,
tendo em vista que grande parte da populacao
interessada ndo tem condi¢do de comprar um
imovel a vista, restando-lhes apenas a opgao
do financiamento bancario, ¢ essas relutam
em nao financiar haja vista as ressalvas de
direitos feitas pela Unido.

Outra consequéncia importante ¢ o
fato das cobrangas indevidas de taxas de
ocupacao e laudémio, pois enquanto nao for
configurada a propriedade da Unido, ndo ha
de se falar em cobrangas, como demonstrado
ao longo da pesquisa.

Tais atos tém gerado medo na
populacdo na hora de transacionar com esses
bens, o que faz aumentar a quantidade de
negocios feitos de maneira informal, visto
que os cartdrios tém se utilizado da praxe de
consulta prévia a SPU/AL, mesmo esse ato
nao sendo mais obrigatorio.

Ja para a Unido, pode-se observar,
como consequéncia, a contestagdo e
indenizagdo de todos os atos, pois sdo
praticados contrariando a legislagdo. Logo,
sao eivados de ilegalidades e, por isso, nulos.
Nesse sentido, ha entendimentos dos
tribunais de que a competéncia desses bens
ndo ¢ da Unido, mas sim de particulares, uma
vez que a terra ¢ presentemente de particular.

As possiveis solugdes que podem ser
adotadas para a problematica ¢ um maior
investimento na area técnica que envolve a
demarcagdo, com o intuito de acelerar tal
trabalho nas localidades ndo demarcadas,
observando o que dita a lei. Além disso,
buscar fiscalizar as metas a serem atingidas,
com intuito de inibir novas prorrogacdes de
prazos para finalizagdo. Outra solucgdo
plausivel ¢ a Unido se utilizar do principio da
autotutela e rever os seus atos, quando ilegais
ou inoportunos, pois a cobranga de taxas
sobre esses bens ¢ indevida e incabivel.

No entanto, de imediato, a solucgao ¢é
a retirada da ressalva de direitos futuros,
trazendo maior seguranga € garantia nas
transacdes, ja que esse ¢ um dos maiores
entraves atualmente que vem dificultando as
relagdes entre particulares no estado de
Alagoas. Fortalece esse argumento o poder
judiciério, que vem decidindo no sentido de
garantir o direito de propriedade desses
particulares.

Por estar localizado em area
presumida e a Unido ndo poder se manifestar
de forma definitiva, a SPU poderia emitir
documentos esclarecendo que por nao haver
demarcagdo na regido, a Unido nada tem a se
opor ao imoével até que seja concluido o
devido procedimento demarcatorio.

Os  beneficios das  solugdes
apresentadas podem ser colhidos tanto por
particulares quanto pelo Estado, uma vez que
as regides irdo se desenvolver socialmente e
economicamente, beneficiando oS
particulares e a Unido, uma vez que
concluida a demarcacdo da LPM-1831,
seguindo o rito legal, os terrenos de marinha



estardo mais valorizados, o que aumentaria
seus niveis de arrecadagao.

Vale destacar que as solugdes
sugeridas, além de beneficiar aos particulares
e a Unido, também beneficiaria o judiciario,
pois enquanto houver o cumprimento das
normas nao ha por qual motivo ajuizar agoes
sobre a tematica.
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