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Resumo: Este trabalho tem como foco os chamados Terrenos de Marinha, a partir da sua Instituigdo gestora:
a Secretaria de Coordenagdo ¢ Governanga do Patriménio da Unido (SPU), atualmente na estrutura do
Ministério da Economia. A questdo central aqui abordada € o papel e o potencial dos Terrenos de Marinha
nas politicas publicas territoriais de gerenciamento costeiro no Brasil, analisando evolutivamente a legislagdo
de regéncia do assunto a luz do gerenciamento costeiro integrado e propondo consolidagdes conceituais e
legais acerca das politicas territoriais incidentes sobre os Terrenos de Marinha. O conceito dos Terrenos de
Marinha define uma dimensdo fisica, demarcavel em planta ou carta topografica e alocdvel no espago
concreto, geométrico. Foi empregada a abordagem metodologica denominada Decalogo para a Gestao
Integrada, que apresenta instrumentos conceituais com énfase especial nas questdes de politicas publicas,
analisando de forma integrada os aspectos ambientais, socioecondmicos e os desafios que os diversos
interesses € usos existentes e planejados na costa impdem ao Estado e a Sociedade. A gestdo patrimonial da
Unido relativa aos Terrenos de Marinha evoluiu desde o periodo do Império até o presente com énfase em
trés aspectos principais: o posicionamento topografico dos Terrenos de Marinha, a sua natureza publica e as
consequentes possibilidades de destinagdo (onerosas ou ndo). Modernamente, a delimitagdo dos Terrenos de
Marinha ganhou novas dimensdes além da patrimonial, tais como a questdo ambiental e o gerenciamento
costeiro, constituindo-se em elementos essenciais para tanto, especialmente sob a perspectiva de servigos
ecossistémicos e gestao territorial.

Palavras-chave: Gestfo territorial; Praias; Patrimonio da unido; Projeto Orla.

Abstract: This work focuses on the so-called brazilian “Terrenos de Marinha” (Marine Terrain), from its
managing institution: the Secretariat for Coordination and Governance of the State Property [Federal]
(SPU), currently in the structure of the Ministry of Economy. The central issue here is the role and potential
of Marine Terrain in territorial public policies for coastal management in Brazil, analyzing the evolutionary
legislation in the light of integrated coastal management and proposing conceptual and legal consolidations
regarding the territorial policies that apply over the Marine Terrain. The concept of Marine Terrains defines
a physical dimension, demarcated in plan or topographic chart and allocable in concrete, geometric space.
The methodological approach called Decalogue for Integrated Management was used, which presents
conceptual instruments with special emphasis on public policy issues, analyzing in an integrated way the
environmental, socioeconomic aspects and the challenges that the various interests and existing and planned
uses on the coast impose on the State and Society. The Federal state property management regarding Marine
Terrains has evolved from the period of the Empire to the present, with an emphasis on three main aspects:
the topographical position of the Marine Terrains, its public nature and the consequent possibilities of
destination (costly or not). Modernly, the delimitation of Marine Terrains has gained new dimensions
beyond the State Property, such as the environmental issue and coastal management, becoming essential
elements for that, especially from the perspective of ecosystem services and territorial management.
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1. Introducio

O escopo deste trabalho tem como base a Instituicdo gestora dos Terrenos de Marinha: a Secretaria de
Coordenacdao e Governanga do Patrimonio da Unido (SPU), 6rgdo da administragdo direta da Unido,
historicamente subordinado ao Ministério da Fazenda, com passagem pelo Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo e atualmente na estrutura do Ministério da Economia (BRASIL, 2019). O referido
orgdo possui competéncias ligadas a administragdo das terras e imoveis de dominio da Unido (competéncia
geral compartilhada com o INCRA- Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria, focalizado em
areas rurais), incluindo o legado imobiliario de o6rgdos extintos (e.g. DNER - Departamento Nacional de
Estradas de Rodagem, LBA - Legido Brasileira de Assisténcia, RFFSA - Rede Ferroviaria Federal S/A,
INAMPS - Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social, dentre outros), mas sempre com
foco na questao dos Terrenos de Marinha, embora com abordagem predominantemente fazendaria.

Em nivel global, a relevincia das zonas costeiras pode ser sintetizada pela concentragdo do ecimeno e
todos os seus desdobramentos socioecondmicos, especialmente em face do comércio (articulando escalas e
arranjos locais, regionais e globais), por meio dos portos maritimos e estuarinos, do turismo e lazer, da
sensibilidade ambiental e do papel que desempenha no contexto dos servigos ecossistémicos e nas respostas
aos processos dindmicos do nivel do mar (BRASIL, 2018). Na escala nacional se verificam os aspectos
referidos nas linhas anteriores, acrescentando-se o conceito dos Terrenos de Marinha, de cunho juridico
patrimonial, mas que, conforme sera discutido, possui também importantes raizes conceituais (ainda que
implicitas) de natureza geografica, espaco e territorio (SANTOS, 1985; MMA 2018).

No Brasil, os primeiros debates com énfase nas ideias gerais do GCI ocorreram a partir da década de
1970, no contexto das discussdes ambientais globais emergidas na Conferéncia de Estocolmo em 1972. Um
marco importante da mesma década € a instituicdo da Comissdo Interministerial para os Recursos do Mar
(CIRM), que possui a finalidade de coordenar os assuntos relativos a consecugdo da Politica Nacional para
os Recursos do Mar (PNRM) e a responsabilidade pela elaboragdo do Plano Nacional de Gerenciamento
Costeiro (PNGC) e de suas atualizagdes (CIRM, 2021).

Por seu turno, o principal marco da gestdo dos Terrenos de Marinha no contexto institucional da SPU ¢ o
Decreto 14.595 de 1920, que institui a chamada taxa de ocupagdo (incidente sobre o uso dos Terrenos de
Marinha), regulamentando aspectos da cobranga, arrecadagdo, cadastro fisico imobiliario e respectivos
direitos e obrigacdes gerais de natureza administrativa. O retrocitado Plano Nacional de Gerenciamento
Costeiro foi instituido em 1988, por meio da Lei 7.666, regulamentada 16 anos mais tarde, nos termos do
Decreto 5.300 de 2004, destacando-se a instituicdo do Projeto Orla, considerado um marco do GCI no pais,
uma vez que busca articular aspectos da natureza e¢ da sociedade com base e visdo territorial (OLIVEIRA;
NICOLODI, 2012; SCHERER et al., 2020).

No que tange a gestdo patrimonial a cargo da SPU, importa também mencionar o Decreto-Lei 2.398 de
1988, que alterou aspectos da gestdo e arrecadagao e instituiu as penalidades de multa, remocao e demoli¢ao
a quem realize aterro, para a formagao de acrescidos de marinha ou nas margens de lagos, rios e ilhas fluviais
e lacustres de propriedade da Unido, sem prévia autorizacdo. Em 1998 a Lei 9.636 promoveu diversas
alteragdes na administragao patrimonial da Unido, do que se destacam duas inovagdes fundamentais a gestao
dos Terrenos de Marinha e praias adjacentes: a possibilidade de destinagdo temporaria (permissao de uso) ou
permanente (cessdo de uso) em areas de uso comum do povo (e.g. praias). A referida Lei 9636 também
instituiu a san¢ao denominada “indenizacdo” pela posse ou ocupagao ilicita (normatizada em regulamento de
natureza fiscalizatoria da SPU para aplicacdo nos Terrenos de Marinha e demais bens imoveis dominiais da
Unido). E importante (re)lembrar que na gestio ptblica prevalece o principio da legalidade, ou seja, é
imprescindivel a pratica de um ato administrativo (e.g. cessdo ou permissdo de uso de determinada area) a
prévia disposicao legal.

Juridicamente gravado sob os conceitos de “terreno” e de “bem”, no sentido patrimonial (BRASIL, 1946
e 2002), as também chamadas terras de marinha estdo previstas no atual texto Constitucional da Republica
Federativa do Brasil. Consoante o seu regulamento, o Decreto-Lei 9.760/1946 (BRASIL, 1946), os referidos
terrenos se estendem por uma faixa de 33 metros medidos a partir da Linha do Preamar Médio (LPM), nas
areas com influéncia das marés. A referida LPM nao se trata de mera feigdo linear desenhada a partir da
média aritmética simples de dados maregraficos. Trata-se de conceito construido no ordenamento juridico
brasileiro desde o periodo colonial, com profundas raizes territoriais (embora implicitas na construcao
juridica), cuja compreensdo necessariamente se articula com o conceito de praia.

Assim, constata-se que os Terrenos de Marinha ocorrem em toda a costa ocednica, adentrando nas areas
estuarinas, ocupando, somente junto a costa maritima, cerca de 656 km? porém com grande relevancia
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qualitativa, em face da sua inter-relacdo com importantes cidades, diversas capitais estaduais, residéncia,
local de trabalho e lazer de milhdoes de pessoas, Unidades de Conservacdo e areas de preservagdo
permanente.

A Figura 1 ilustra esquematicamente a localizagdo relativa da praia maritima, dos Terrenos de Marinha e
seus acrescidos e dos chamados terrenos alodiais, definidos como aqueles que ndo sdo do dominio publico
(adaptado de SPU, 2021).

—=  TERRENOS ALODIAIS LT LEM

TEREENGS DE MARTMHA
ACRESCIDOS DE MARIMNHA €
FR.AIA

Figura 1: [lustracdo esquematica das posi¢des relativas da praia, terrenos acrescidos de marinha, Terrenos
de Marinha e alodiais.

A contribui¢do a producido cientifica sobre os Terrenos de Marinha, especialmente sob a abordagem do
gerenciamento costeiro, se constitui em justificativa capital, haja vista que os trabalhos disponiveis se
concentram no campo das ciéncias juridicas, € suas interfaces na gestdo e direito administrativo, civil e
constitucional, havendo também trabalhos sobre a demarcacao fisica das terras, sob a perspectiva geodésica e
cadastral (MADRUGA, 1928; FRANCO, 1954; SANTOS, 1985; CAZETTA, 2002; ROCHA et al., 2015;
SPU, 2017; BRASIL, 2018; SPU, 2018).

Nesse contexto, a questdo central aqui abordada € o papel e o potencial dos Terrenos de Marinha nas
politicas publicas territoriais de gerenciamento costeiro no Brasil, analisando evolutivamente a legislacdo de
regéncia do assunto a luz do gerenciamento costeiro integrado e propondo consolida¢des conceituais e legais
acerca das politicas territoriais incidentes sobre os Terrenos de Marinha.

2. Abordagem metodolégica

O conceito dos Terrenos de Marinha define uma dimensdo fisica, demarcidvel em planta ou carta
topografica e alocavel no espago concreto, geométrico. Contudo, as abordagens abstratas, as representagdes
simbolicas, afetivas e bem assim as institucionais também sdo possiveis e verificaveis.

Assim, os Terrenos de Marinha se enquadram nas concepgdes do espaco geografico, tal como proposto
por Santos (2002), na condigdo de sistema de objetos e agdes, multidimensional, conforme Corréa (2001). As
concepgoes e ideias que se abrem a partir dos conceitos em foco se mostram como instrumentos Uteis a
analise geografica dos Terrenos de Marinha. Tal fato decorre da circunstancia concreta de os Terrenos de
Marinha serem alvo de diversas agdes (e omissdes), base para a edificagdo, constru¢do e dinamica de
inimeros objetos, de natureza ou dimensao socioecondmica, politica ou natural, dos servicos ecossistémicos,
comportando inclusive a classificagdo mais elementar dos territorios: urbano e rural.

Dados os processos socioecondomicos e naturais incidentes nos Terrenos de Marinha e suas complexas
inter-relagdes, as analises e proposi¢cdes que foram aqui desenvolvidas tém como referéncia conceitual a
teoria da complexidade que, segundo Carney (2012), indica que os sistemas complexos sdo maiores que a
soma de suas partes, uma vez que os elementos interagem entre si, gerando resultados que nao podem ser
atribuidos a meras partes individuais do todo.
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A chamada Escola de Cadiz (Espanha), expoente do gerenciamento costeiro integrado também pontua a
complexidade da gestdo territorial na costa, citando que a costa e o litoral devem ser interpretados como um
unico sistema socioecologico (BARRAGAN, 2002).

A estrutura basica legal dos Terrenos de Marinha os relacionam intimamente com a praia maritima;
saliente-se também que a abordagem juridica gravou os conceitos de “terreno” e de “bem”, no sentido
patrimonial, consoante a redacdo dos dispositivos Constitucionais ¢ do Decreto-Lei 9.760/1946, a despeito
de uma possivel abordagem sob um prisma territorial, haja vista as dimensdes envolvidas e todo o
ordenamento juridico acerca da questdo ambiental.

Nesse sentido, o contexto legal basico dos bens imoveis publicos remete ao Cddigo Civil, (BRASIL,
2002):

Art. 98. Sao publicos os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de
direito publico interno; todos os outros sdo particulares, seja qual for a pessoa a que
pertencerem.

Art. 99. Sdo bens publicos:

I - 0s de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pragas;

II - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servico ou
estabelecimento da administragdo federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive os de
suas autarquias;

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

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

Art. 100. Os bens publicos de uso comum do povo e os de uso especial sdo inalienaveis,
enquanto conservarem a sua qualificag@o, na forma que a lei determinar.

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

Art. 102. Os bens publicos ndo estdo sujeitos a usucapido.

Art. 103. O uso comum dos bens publicos pode ser gratuito ou retribuido, conforme for
estabelecido legalmente pela entidade a cuja administragdo pertencerem.

Sobre o enquadramento dos Terrenos de Marinha, o Codigo das Aguas, Decreto 24.643/1934 (BRASIL,
1934) dispoe que aqueles sdo dominiais, se ndo estiverem destinados ao uso comum ou se nao houver titulo
legitimo ao dominio particular.

Nesta linha, a ideia de uso comum prevista na legislacdo brasileira perfila-se & concepg¢do de Ostrom
(1990) acerca dos common-pool resources (conjunto de recursos comuns) que sdo recursos que podem ser
acessados por mais de um individuo, mas cujo consumo per capita afeta a disponibilidade para outros.

Desta forma, verifica-se que os Terrenos de Marinha podem ser de uso comum, mas ¢ a sua condigdo
dominial, a luz do que preveem os artigos 101 e 103 do Codigo Civil, o Decreto 14.595/1920, os Decretos-
Lei 9.760/1946 ¢ 1.561/1977 ¢ a Lei 9.636/1998 que dispdem sobre a possibilidade de destinag@o a pessoas
juridicas e fisicas, de forma onerosa ou nao, de acordo com a vasta regulamentacdo atinente a matéria. Destas
destinagdes podem derivar receitas patrimoniais, que juridicamente se diferenciam dos tributos, muito
embora a semelhanca de constituir-se em exagdo (obrigacdo legal do pagamento) ao Estado. Trata-se de um
dos casos em que a cobranca estatal (“tributo”) incide sobre a posse (em muitos casos com todos os atributos
da propriedade, exceto o dispor) de um bem imdvel, diferentemente de diversos tributos (impostos, taxas e
contribui¢des, conforme previsdo do Codigo Tributario Nacional — BRASIL, 1966) com incidéncia no
consumo. Talvez tal situacdo explique a natureza e quantidade de discussdes judiciais e politicas sobre o
assunto (conforme sera descrito adiante), tramitando no Congresso Nacional inclusive propostas de Emenda
Constitucional visando a extingdo nao s6 da onerosidade, mas também do préprio instituto dos Terrenos de
Marinha enquanto bem publico da Unido.

Outro aspecto relevante e diferencial dos Terrenos de Marinha ¢ a sua completa imobilidade no tempo,
independente da dindmica da paisagem, muito embora as paisagens costeiras sejam das mais dindmicas.
Nesse sentido ¢ oportuno transcrever o conceito de praia da Lei 7661/1988, que instituiu o Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro:
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Art. 10. As praias sdo bens publicos de uso comum do povo, sendo assegurado, sempre,
livre e franco acesso a elas e ao mar, em qualquer dire¢do e sentido, ressalvados os trechos
considerados de interesse de seguranca nacional ou incluidos em areas protegidas por
legislagdo especifica.

§ 1°. Nao sera permitida a urbanizacdo ou qualquer forma de utilizagdo do solo na Zona
Costeira que impega ou dificulte o acesso assegurado no caput deste artigo.

§ 2°. A regulamentacdo desta lei determinaré as caracteristicas e as modalidades de acesso
que garantam o uso publico das praias ¢ do mar.

§ 3°. Entende-se por praia a area coberta e descoberta periodicamente pelas aguas, acrescida
da faixa subseqiiente de material detritico, tal como areias, cascalhos, seixos ¢ pedregulhos,
até o limite onde se inicie a vegetagdo natural, ou, em sua auséncia, onde comece um outro
ecossistema.

Sobre a demarcag@o dos Terrenos de Marinha, ou seja, da Linha do Preamar Médio de 1831, o Decreto-
Lei 9.760/1946 prevé que a determinagdo sera feita com base em documentos e¢ plantas de autenticidade
irrecusavel, relativos aquele ano, ou, quando nao obtidos, da época que mais se aproxime.

A praia e outras fei¢Oes territoriais definidas em Lei tais como as areas de preservagdo permanente (APP),
ndo especificam um tempo de referéncia para a sua demarcagdo fisica. O terreno de marinha, como se
constata na leitura dos diplomas legais, prevé o embasamento técnico da sua demarcagdo em documentos e
plantas de autenticidade irrecuséavel, relativos aquele ano [1831], ou o mais proximo. Dai o conceito de
Terrenos Acrescidos de Marinha que sdo aqueles que tiverem se formado, natural ou artificialmente, para o
lado do mar ou dos rios e lagoas, em seguimento aos Terrenos de Marinha. Na pratica, em uma area que
tenha sido objeto de obras e aterros ou de processo progradacional, observar-se-a a formacdo de acrescidos
de marinha, que ndo se podem confundir com a praia, posto que se constituem em fei¢cdes conceituadas de
forma distinta na legislacao.

A abordagem metodoldgica denominada Decalogo para a Gestdo Integrada, proposta por Barragan (2002)
e aplicada no Brasil por Scherer et al. (2020) apresenta instrumentos conceituais ¢ abordagens que destacam
a pertinéncia da integragcdo de técnicas e conceitos, com énfase especial nas questdes politicas, analisando de
forma integrada os aspectos ambientais, socioecondmicos € os desafios que os diversos interesses € usos
existentes e planejados na costa impdem aos pesquisadores, técnicos, gestores e dirigentes politicos, enfim,
ao Estado e a Sociedade.

O referido método aponta questoes norteadoras, que envolvem elementos legais, normativos, conceituais,
institucionais, operacionais e de participagdo social.

Tratando-se de conceito juridico geografico, é relevante o contexto evolutivo dos diplomas legais acerca
dos Terrenos de Marinha, desdobrando-se, na sequéncia, as politicas publicas relacionadas ao gerenciamento
da costa.

Conceitualmente, os Terrenos de Marinha como por¢do do espago institucionalmente definido se
enquadrariam na ideia de regido administrativa apresentada por Benko (1999). Contudo, no contexto da
pesquisa, a concepcao que se entende mais adequada € a de territorio, haja vista a proeminéncia do ator
geopolitico mais tradicional: o Estado (ROSIERE, 2007).

Finalmente, importa informar sobre as bases de dados e suas fontes que serao utilizadas no
desenvolvimento do trabalho. Conforme ja mencionado, este projeto dialoga diretamente com a rotina
operacional e de gestdo da SPU, a qual implica em atividades que demandam quantidades consideraveis de
informacao empirica. Nesse sentido, os processos administrativos (em papel até 2015, com a institui¢do do
PEN- Processo Eletronico Nacional entdo no Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, por meio do
SEI/MP — Sistema Eletronico de Informacdo do aludido Ministério), até o atual SEI/ME (idem para o
Ministério da Economia) se constituem em fontes primarias do trabalho. Evidentemente, o que o senso
comum refere como “burocracia”, (frequentemente em conotagdo pejorativa), pode ser resumido como
expressao concreta de principios gerais da administragdo publica praticados genericamente ao redor do
Mundo onde existam Estados institucionalizados. Tratam-se dos principios da legalidade e da publicidade,
expressos no art. 37 da Constitui¢ao vigente do Brasil e bem assim dos principios da finalidade, da seguranca
juridica, da comunicacdo e do acesso a informacgao, previstos na Lei do Processo Administrativo e na Lei de
Acesso a Informagdo. Assim, por meio dos processos administrativos estdo registradas atas ¢ memorias de
reunides e audiéncias publicas; requerimentos e pedidos de orgdos, instituigdes, empresas e cidaddos, bem
como as respetivas analises (instrucdo processual) e conclusdes (decisdo) da SPU. Incluem-se também os
processos judiciais, em que a Advocacia-Geral da Unido (bem como a Procuradoria da Fazenda Nacional)
possuem a titularidade de representagao prevista no art. 131 da Constituigdo, mas que por Lei (e necessidade
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de elementos faticos ou técnicos) demandam a colaboragdo da SPU, que se organiza e se comunica por meio
do processo administrativo.

Durante a maior parte do Século XX, o controle, registro ¢ o proprio cadastro fisico territorial dos
Terrenos de Marinha foi mantido por meio de livros, com logica sistémica similar aos livros cartoriais
(sistema de transcri¢des do Codigo Civil de 1916 sucedido pelo sistema de matriculas da Lei dos Registros
Publicos, vigente até hoje).

Contudo, a partir da década de 1980 a SPU, em articulagdo com o SERPRO (Servico Federal de
Processamento de Dados) envidaram esfor¢os no sentido de constituir sistemas computacionais para
armazenamento e gestdo operacional das bases de dados Institucionais, ainda em contexto de infraestrutura e
hardware radicalmente diferentes da atual. Assim, apos testes e usos de sistemas precursores, em 1990 foi
publicado o Decreto 99.672 (BRASIL, 1990), ainda vigente, que delineou as bases da gestdo cadastral dos
iméveis da Unido, incluindo, evidentemente, os Terrenos de Marinha, definindo que o cadastro de bens
imoveis de propriedade da Unido, sera gerido pela SPU, sendo que cada imovel incluido receberd um registro
numérico, denominado Registro Imobiliario Patrimonial (RIP). Assim como no cartério de registro de
imoveis, em que estes sdo identificados por meio da matricula, nas bases de dados cadastrais da SPU os
imoéveis sdo identificados por meio do RIP - Registro Imobiliario Patrimonial.

Atualmente, a SPU maneja quatro sistemas com informagdes cadastrais sobre imoveis ou areas de
dominio da Unido: CIF — Controle de Imdveis Funcionais, utilizado pela Unidade Central em Brasilia para a
administragdo dos referidos imoveis, inclusive as representacdes diplomaticas no exterior; CIDI — Controle
do Inventario da Documentagdo de Imoveis, criado especialmente para a gestdo dos milhares de imdveis
legados a SPU em face da extingdo da Rede Ferrovidria Federal S/A (RFFSA), operado pela Unidade Central
e Superintendéncias nas Unidades da Federacdo. SPIUnet — Sistema de Gerenciamento dos Iméveis de Uso
Especial da Unido, sistema no qual, a despeito da denominacao, estdo cadastrados também espelhos d agua
(fluviais, lacustres, estuarinos e maritimos), terrenos marginais de rios Federais e Terrenos de Marinha, bem
como areas matriculadas e ou destinadas a institui¢des, 6rgaos ou demais pessoas juridicas de direito publico,
operado pela Unidade Central e Superintendéncias nas Unidades da Federagdo; e finalmente, o SIAPA —
Sistema Integrado de Administragdo Patrimonial onde estdo concentrados os mais de 500 mil registros de
Terrenos de Marinha existentes no territorio nacional, operado pela Unidade Central e Superintendéncias nas
Unidades da Federacdo. Os sistemas SPIUnet e principalmente o SIAPA, se constituem nas bases de dados
mais importantes sobre os Terrenos de Marinha objeto do presente.

As chamadas geotecnologias aportaram e se difundiram no Brasil ao longo da década de 1990, durante o
periodo em que se instituiram os sistemas retromencionados no ambito da SPU. Contudo, os citados sistemas
ndo dispdem, até o presente, de modulos ou interfaces georreferenciadas, sendo este, indubitavelmente, um
dos desafios mais urgentes do 6rgdo visando a melhoria da eficiéncia e eficdcia da sua atuacao.

Por fim, as bases de dados sobre legislagdo tem como fontes principais o sitio da Presidéncia da
Republica, http://www4.planalto.gov.br/legislacao/ em que a legislagdo federal estd indexada e atualizada,
constando o historico de alteragdes no proprio corpo da Lei principal (quando eventualmente alterada); o
sitio da Secretaria de Coordenagdo ¢ Governanga do Patrimonio da Unido, http://patrimoniodetodos.gov.br/#/
onde constam os atos ¢ normas de natureza infralegal (portarias, orientagdes e instrucdes normativas)
editados pela Instituicdo; o portal lexml, https:/projeto.lexml.gov.br/, sitio de informacdo juridica e
legislativa que, além da legislagdo em si disponibiliza também ferramentas de pesquisa de artigos ¢ demais
publicacdes conexas, inclusive a chamada “doutrina” juridica, ou seja, das bases conceituais e cientificas do
direito.

3. Resultados e discussao

Verifica-se que a legislacdo patrimonial da Unido relativa aos Terrenos de Marinha evolui desde o
periodo do Império até o presente com énfase em trés aspectos principais: o posicionamento topografico dos
Terrenos de Marinha, a sua natureza publica e as consequentes possibilidades de destinagdo (onerosas ou
ndo).

Da Orienta¢ao Normativa 002 de 2001 (SPU, 2001), adaptou-se a sintese evolutiva da legislacao basica
sobre os Terrenos de Marinha, conforme segue:

Aviso de 18 de novembro de 1818

“... que 15 bracas da linha d’agua do mar, e pela sua borda sdo conservadas para servidao
publica; e tudo o que toca a agua do mar e acresce sobre ela é da nagéo.”

Aviso de 29 de abril de 1826
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“Deve limitar a obra que se acha construindo naquele sitio a distancia de 15 bragas do bater
do mar em marés vivas, de forma que fique desembaragado o terreno intermediario, que
compreende o que se chama — marinha”

Aviso de 31 de julho de 1827

“...quanto ao primeiro objeto, que o espaco de terreno que propriamente se chama marinha,
¢ aquele que se compreender em 15 bragas entre a terra firme e o bater do mar em aguas
vivas...”.

Lei de 15 de novembro de 1831, art. 51 (redagdo original)

“Ser@o postos a disposi¢do das Camaras Municipaes, os Terrenos de Marinha que estas
reclamarem do Ministro da Fazenda, ou dos Presidentes das Provincias, para logradouros
publicos, ¢ 0 mesmo Ministro da Corte, ¢ nas Provincias os Presidentes, em Conselho,
poderdo aforar a particulares aqueles de tais terrenos, que julgarem convenientes, e segundo
o maior interésse da Fazenda, estipulando, também, segundo for justo, o féro daqueles dos
mesmos terrenos, onde ja se tenha edificado sem concessdo, ou que, tendo ja sido
concedidos condicionalmente, sdo obrigados a éles desde a época da concessdo, no que se
procedera a arrecadacdo. O Ministro da Fazenda no seu relatério da sessdo de 1832,
mencionara tudo o que ocorrer sobre este objeto.”

Decreto 4.105 de 22 de fevereiro de 1868

“Art. 1°. A concessdo direta ou em hasta publica dos Terrenos de Marinha, dos reservados
para a serviddo publica nas margens dos rios navegaveis, e de que se fazem os navegaveis,
e dos acrescidos natural ou artificialmente aos ditos terrenos, regular-se-4 pelas disposi¢cdes
do presente Decreto.

§ 1° Sdo Terrenos de Marinha todos os que banhados pelas dguas do mar ou dos rios
navegaveis vao até a distancia de 15 bragas craveiras (33 metros) para a parte de terra,
contadas desde o ponto a que chegar o preamar médio. Este ponto refere-se ao estado do
lugar no tempo de execucao da lei de 15 de novembro de 1831, art. 51, § 14. (Instrugdes de
14 de novembro de 1832, art. 4°).”

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988

“Art. 20. Sao bens da Unido:

I - os que atualmente lhe pertencem e os que lhe vierem a ser atribuidos;
VII - os Terrenos de Marinha e seus acrescidos;”
Decreto-Lei 24643, de 10 de julho de 1934 (Codigo de Aguas)
Art. 13. Constituem Terrenos de Marinha todos os que, banhados pelas dguas do mar ou
dos rios navegaveis, vao até 33 metros para a parte da terra, contados desde o ponto a que
chega o preamar médio.
Este ponto refere-se ao estado do lugar no tempo da execugdo do art. 51, § 14, da lei
de 15/11/1831.
Decreto-Lei 9.760, de 05 de setembro de 1946
“Art. 1° - Incluem-se entre os bens iméveis da Unido:
a) os Terrenos de Marinha e seus acrescidos;

Art. 2° - Sdo Terrenos de Marinha, em uma profundidade de 33 (trinta e trés) metros,
medidos horizontalmente, para a parte da terra, da posicao 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 zonas onde se faga sentir a influéncia das marés.

Art. 3° - Sado terrenos acrescidos de marinha os que se tiverem formado, natural ou
artificialmente, para o lado do mar ou dos rios e lagoas, em seguimento aos Terrenos de
Marinha.

Art. 9° - E de competéncia do Servico do Patriménio da Unido (SPU) a determinagio da
posigdo das linhas do preamar médio do ano de 1831 e da média das enchentes ordinarias.”
Art. 216. O Ministro da Fazenda, por proposta do Diretor do S. P. U., baixara as instru¢des
e normas necessarias a execu¢do das medidas previstas néste Decreto-lei.

Lei 9.636, de 15 de maio de 1998

“Art. lo - E o Poder Executivo autorizado, por intermédio da Secretaria do Patriménio da
Unido do Ministério do Planejamento, Orgamento ¢ Gestdo, a executar agdes de
identificacdo, demarcagdo, cadastramento, registro ¢ fiscalizagdo dos bens imoveis da
Unido, bem como a regularizagio das ocupagdes nesses imoveis, inclusive de
assentamentos informais de baixa renda, podendo, para tanto, firmar convénios com os
Estados, Distrito Federal ¢ Municipios em cujos territorios se localizem e, observados os
procedimentos licitatérios previstos em lei, celebrar contratos com a iniciativa privada.”
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Decreto 3.725 de 10 de janeiro de 2001

“Art. 19. O Secretario do Patrimdénio da Unido disciplinara, em instrucdo normativa, a
utilizagdo ordenada de iméveis da Unido e a demarcagdo dos Terrenos de Marinha, dos
terrenos marginais e das terras interiores.”

Orienta¢io Normativa GEADE (Geréncia de Area de Demarcagdo) 002 de 12 de marco de
2001

“Disciplina a demarcagio de Terrenos de Marinha e seus acrescidos.”

A referida Orientagdo Normativa GEADE 002 de 12 de margo de 2001 estd em processo de revisdo e
atualizacdo por parte de grupo de trabalho institucional da SPU, com a previsdo de conclusdo dos trabalhos
até o final de 2021. A Tabela 1 sintetiza a evolucao das concepgdes acerca dos Terrenos de Marinha.

Tabela 1: Sintese evolutiva das concepgdes legais acerca dos Terrenos de Marinha no Brasil (organizada
pelos autores com informagdes de MADRUGA, 1928; FRANCO, 1954; CAZETTA, 2002; PINTO JUNIOR,
2009; LEXML, 2021 e PLANALTO, 2021).

Periodo Ato Referéncia da faixa de Marinhas
1818 a 1826  Aviso Régio de 18/11/1818 Da linha d’agua do mar, sua borda e tudo que toca a dgua
do mar.

1826 a 1832  Aviso Imperial de 29/04/1826 ¢ Aviso Do bater do mar em aguas ou marés vivas
Imperial de 13/07/1827

1832 a 1832  Ordem Imperial de 20/10/1832 Da maré das maiores enchentes

1832 a 1868  Instrugdo n° 348 de 14/11/1832 Banhados pelas aguas do mar, a partir do preamar médio.

1868 2 1940  Decreto n°® 4.105 de 22/02/1868 Banhados pelas dguas do mar a partir do preamar médio de
1831

1940 a 1941 Decreto-Lei n® 2.490 de 16/08/1940 Banhados pelas aguas do mar até onde alcance a influéncia
das marés, a partir do preamar médio em 1831.

1941 a 1942 Decreto-Lein® 3.438 de 17/07/1941 Os situados na costa maritima até onde se faca sentir a
influéncia das marés, a partir da linha do preamar médio em
1831.

1942 a 1946  Decreto-Lein® 4.120 de 21/02/1942 A linha do preamar maximo da época, pela analise
harmonica das marés.

1934 ao Decreto n° 24.643, de 10 de julho de Banhados pelas aguas do mar ou dos rios navegaveis, vdo

presente 1934 (Cédigo de Aguas) até 33 metros para a parte da terra, contados desde o ponto

a que chega o preamar médio.
Este ponto refere-se ao estado do lugar no tempo da
execugdo do art. 51, § 14, da leide 15/11/1831.

1946 ao Decreto-Lein® 9.760 De 05/09/1946 Os situados na costa maritima até onde se sentir a
presente influéncia das marés, a partir da linha do preamar médio de
1831.

E relevante sublinhar que a previsdo constitucional dos Terrenos de Marinha é inaugurada com a Carta
Magna vigente, de 1988. As Constitui¢cdes anteriores ndo dispunham sobre os Terrenos de Marinha, estando
0s mesmos previstos e regulamentados em nivel infraconstitucional, legislacdo orcamentéria e normativo, ou
seja, administrativo, conforme demonstrado nas linhas anteriores.

Neste sentido, o inciso I do art. 20 da Constituicdo de 1988 possui capital importancia, pois fundamenta a
recepgdo da base legal anterior a sua promulgagdo que, por meio do supracitado Decreto-Lei 9.760/1946,
descreve diversos bens imdveis (ou territdrios) de dominio da Unido, incluindo-se ai os Terrenos de Marinha.

No referido Decreto-Lei 9.760/1946 (também conhecido como estatuto das terras publicas), tem-se o
regulamento basico dos Terrenos de Marinha, destacando-se a sua localizagdo geografica: a necessaria
relagdo com a influéncia das marés e, consequentemente, a sua distribuicdo geografica por toda a costa
maritima brasileira ¢ ilhas em locais sujeitos a influéncia das marés, estendendo-se ainda em areas estuarinas
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para montante da rede hidrografica, até os limites previstos na legislagdo. Ainda no campo conceitual e
locacional, destaca-se que os Terrenos de Marinha ou a faixa de Terrenos de Marinha se inicia, para o lado
do mar, a partir da Linha do Preamar Médio estendendo-se 33 metros para o lado do continente até a linha
limite dos Terrenos de Marinha.

Pode-se dimensionar as interfaces (geo)politicas da questdo por meio das diversas atividades de natureza
legislativa e judicial, conforme SPU (2020), havendo para o termo “Terrenos de Marinha” 18 projetos de lei
do Senado, 6 projetos de lei da Camara, 4 propostas de emenda a Constitui¢do, 2 medidas provisorias, 1
projeto de lei, entre outros.

No poder judiciario, a pesquisa nos mesmos termos apresenta 590 resultados no ambito do Supremo
Tribunal Federal.

No jargdo institucional da SPU, as atividades relacionadas a elaboracdo de plantas, mapeamentos,
memoriais descritivos, georreferenciamento, avaliacdo (monetaria) de imoéveis e demarcacdo de terras
publicas sdo classificadas como “caracterizagdo”.

Assim, foram instituidos planos setoriais no o6rgdo, havendo dentre estes o Plano Nacional de
Caracterizacdo (SPU, 2017) de onde se extraiu a Tabela 2 que apresenta a extensdo linear demarcada ¢ a
demarcar (estimada) da LPM por Estado e grande regido.

Tabela 2: extensdo linear demarcada e a demarcar (estimada) da LPM por Estado e grande regido do Brasil
(SPU, 2021)

DEMARCADO A DEMARCAR =
~ EXTENSAO
REGIOES | ESTADOS TOTAL(km)
EXTENSAO % EXTENSAO %
(km) (km)

Norte AP 71,77 4,60 1480,29 95,40 1552,50
PA 23,06 0,50 5002,69 99,50 5025,76

SUBTOTAL 94,83 1,40 6482,98 98,60 6578,26

AL 162,73 44,00 206,89 56,00 369,62

BA 677,67 43,20 890,97 56,70 1568,65

CE 61,36 9,60 579,10 90,40 640,46

MA 255,71 7,30 3268,79 92,70 3524,50

Nordeste PB 91,32 51,66 85,43 48,33 176,74

PE 37,16 15,40 204,77 84,60 241,92

PI 19,45 27,20 52,10 72,80 71,55

RN 200,55 45,20 243,24 54,80 443,80

SE 144,12 63,60 82,55 36,40 226,68

SUBTOTAL 1650,07 22,70 5613,84 77,30 7263,91

ES 0,00 0,00 528,81 100,00 528,81

Sudeste RJ 656,40 36,10 1163,52 63,90 1819,92

SP 519,79 52,40 472,25 47,60 992,04

SUBTOTAL 1176,19 35,20 2164,58 64,80 3340,77

PR 165,89 33,90 323,88 66,10 489,77

Sul RS 603,61 62,90 356,00 37,10 959,61

SC 935,40 74,50 320,00 25,50 1255,40

SUBTOTAL 1704,90 63,00 999,88 37,00 2704,78
TOTAL 4625,98 23,30 15261,28 76,70 19887,72

Verifica-se a extensdo linear total de 19.887,72 km para a chamada LPM. Importante frisar que a
estimativa compreende apenas o litoral maritimo, desconsiderando, assim, as areas estuarinas. Para se obter
uma estimativa bésica de area pode-se multiplicar os 19.887,72 (metros) pela profundidade de 33 metros
prevista na Lei, obtendo-se 656,279 km? (importante lembrar que eventuais terrenos acrescidos de marinha
estdo excluidos desta estimativa, uma vez que se localizam entre a LPM e o mar ou corpo hidrico sujeito a
influéncia das marés).
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O dimensionamento relativo da area de 656,279 km? estimada permite diversas considera¢des. Sobre a
area total do pais (IBGE, 2018) de 8.515.759,090 km?, os Terrenos de Marinha representam menos de 1%.
Numa abordagem qualitativa, tem-se a presenca de diversas e importantes capitais estaduais ¢ centenas de
municipios, onde residem e trabalham milhdes de brasileiros. Nesta por¢do do territdrio encontram-se areas
de grande importancia ambiental como, por exemplo, manguezais, marismas e dunas, dentre outras.

Na esfera da gestdo publica, o Orgdo Federal responsavel pela gestdo destas areas administra um cadastro
de terrenos (lotes, glebas) com mais de 500 mil unidades (SPU, 2020). O modelo operacional indicado na Lei
¢ detalhado, ao nivel de cadastro técnico multifinalitario (predominantemente urbano) executando-se
demandas como desmembramento, unificacdo e fracionamento de lotes diariamente. Articulando-se a
dimensao territorial anteriormente apresentada se verifica que a escala do “fenomeno” (Terrenos de Marinha
em toda a costa maritima do Pais) se diferencia da demanda de escala de representacdo e operagdo, que sao
detalhadas, ou seja, cartograficamente grandes.

4. Consideracdes finais

As politicas publicas que envolvem os Terrenos de Marinha e a distdncia que separa a escala de
abordagem operacional ¢ a escala dimensional dos referidos terrenos se constituem em aspectos a
desenvolver, com a proposicdo de consolidagcdes conceituais, revisdes normativas ou até mesmo na
legislagdo ordinaria, adequando a escala de gestdo territorial da Instituicdo, bem como promovendo a
integracdo das politicas publicas incidentes sobre o tema.

Os referidos Terrenos se constituem ainda em importante transi¢do entre a praia (bem publico de uso
comum) e terras alodias (privadas, ainda que somente possuidas, ou eventualmente devolutas), em face das
suas possibilidades de enquadramento na condigdo de uso comum ou dominial. Modernamente, a
delimitacdo dos Terrenos de Marinha ganhou novas dimensdes além da patrimonial. Tais dimensdes
relacionam-se especialmente a questdo ambiental e ao gerenciamento costeiro, constituindo-se em elementos
essenciais para tanto, especialmente sob a perspectiva de servigos ecossistémicos e gestdo territorial. Assim,
considerando-se a premissa de que os Terrenos de Marinha sdo enxutos, com o conceito de praia gravado no
Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro, constata-se que os Terrenos de Marinha se localizam no pos-
praia, para o lado do continente, frequentemente sobrepostos com areas de grande importancia ambiental e
ou densamente povoadas, com comércio, domicilios, residéncias de veraneio e as mais diversas instalagdes e
edificacOes, militares, portuarias e industriais. Neste sentido, ¢ relevante concluir que os Terrenos de
Marinha se constituem em elemento espacial chave na gestdo costeira, indissociavel das praias, se
consubstanciando, assim, em verdadeiras reservas territoriais estratégicas da Unido.

Enquanto instrumento de gestdo territorial, se verifica também importante potencial as politicas de
receitas publicas, com possibilidades para o escalonamento de aliquotas conforme o valor dos imoveis,
institui¢do de aliquota para transmiss@o hereditaria (laudémio) e consolidagdo de regulamentos de uso em
articulagdo com os planos diretores municipais bem como a efetiva priorizagdo da destinacdo de direitos
reais, focalizando melhor politicas de destinagdo para pessoas fisicas e juridicas. A reestruturagdo da matriz
de receitas patrimoniais pode subsidiar e comportar a instituicdo de um fundo nacional de gerenciamento
costeiro, sugerindo-se o aprofundamento de estudos para sua formatacdo e aplicagdo de recursos, face aos
diversos desafios territoriais ja evidentes na costa brasileira.

Como sugestdes para trabalhos futuros, destaca-se o aprofundamento da analise acerca da demarcag@o
dos Terrenos de Marinha no Brasil, sob o marco conceitual do gerenciamento costeiro e gestdo territorial
bem como estudos de caso sobre erosdo, progradagdo e as potencialidades sobre politicas territoriais dos
Terrenos de Marinha.
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