PARECER N’ 12/92 - MARTA FERNANDA VALVERDE

Policia administrativa das dguas estaduais e
terrenos reservados. A prejudicial suscitada por
alguns intérpretes do art. 20, 11, da atual
Constituigdo Federal. A titularidade dos terrenos
reservados. A Faixa Marginal de Protegdio:
limitagdo administrativa. Caracteristicas e
alcance da limitagdo administrativa.
Auto-executoriedade do ato administrativo.
"Possibilidade de acesso ao Judicidrio: juizo
discriciondrio da Administragdo. Cédigo de
Aguas.

L. Por envolver alguns aspectos que se inserem também na competéneia destaPG-7,

foi-nos submetido o processo acima identificado, em que a Procuradoria do Patrimnio

- Imobilario e do Meio Ambiente se manifestou, através do parecer n° 6/92 - LCGC, arespeito

. das providéncias que o Estado pode adotar na recuperagdo de dreas atingidas pela
denomrnada Faixa Marginal de Protegio das Lagoas indevidamente ocupadas. '

1.1 - Originou-se tal parecer de consulta formulada pelo Diretor-Geral do

B Patriménio Imobilario aPG-6, em que apresentava duas situaggos:

1* - ocupagio de terreno atingido pela Faixa Marginal de Protegio da Lagoa de

“Saguarema, como realizagfio de benfeitotias, mesmo depois de autuada pela SERLA para
.desfazer a primeira delas, obras nfio aprovadas pela Municipalidade e sem matricula no
Cartono de Reglstro de Imdveis;

2° - ocupagio de terreno atingido pela Faixa Matginal de Protegfio da Lagoa, com

_;benfextonas aprovadas pelaMunicipalidade, registrado no Cartdrie doR.G.I,

1.2 - Em ambas as hipoteses, solicita o interessado que se considere a mesma

- situagio limite para a porgdo de TERRENO RESERVADO, de propriedade do Estado, nio
“atingido pela Faixa Marginal de Protegéo.

1.3 - B formula dois quesitos:
1 - Pode o Estado, diretamente ou através da SERL A, promover a demoligdo das
construces existentes na Faixa Marginal de Protecfio da lagoa, no uso de seu poder de

+policia?

2 - Pode o Estado promover a regularizagfio dessas ocupagdes, mdependentemente

~da contrariedade 2 lei que representam, através da assinatura de termo de permissao de uso?

2. Antes de se enfrentar a questio especif:ca de auto-executoriedade do ato
admlmstratwo e seus limites, hd uma preliminar que nfio pode ser ignorada, porque diz
Tespeito 4 titularidade dos terrenos reservados das lagoas estaduais, a partir da Constituigfio

. Federal de 1988,

2.1 - Com efeito, os intérpretes da Constituigio divergem quanto A subsisténcia da

' titwlaridade dos terrenos reservados na forma estabel
! 24695 35 103 3 estabel ec1da pelo Codigo de Aguas (Decreto n°

2.1.1 - Entende DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO cue a Constituigéio

* de 1988 inovou no que tan,
¢ ge as terras marginais (Decreto-L.
* Incluindo-as entre os bens da Unisio (art. 20 III)g ¢ etorlel 17 9760, de 3.9.46).
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2.1.2 - Considera, o grande jurista, que houve uma expropriagiio conshtucmnal d
natureza confiscatdria, da qual nfo decorre direito de indenizac8o aos ex-propnetanos saly,
se houver benfeitorias realizadas com a anuéncia da Unido, sob o regime do referj
Decreto-Lei n® 9760/46. (Vide Curso de Direito Administrativo, Rio, Forense, 8° ed p. =
298). .
) 2.1.3 - Ora, referindo-se 0 emérito Autor ao Decreto-Lei n° 9760, de 5.9.46 - Cilie
dispde sobre os bens iméveis da Unifio - poder-se-ia concluir que 2 expropriagio
mencionada se teria dado apenas em relagdo aos terrenos reservados em areas da Unifio, Cllja e
titutacdo legitima pertencesse a particulares, como o prevé o Cédigo de Aguas, :

N ficou clara, no entanto essa posigao.

2.1.4 - WOLGRAN JUNQUEIRA FERREIRA, ao enumerar os bens da Umao**“'"*

exemplificados pela Constituigio de 1988, destaca os terrenos reservados e a ilhas fluviajg,
sem qualquer discriminagfo, como se qualsquer terrenos reservados e todas as ilhas ﬂu\nals
fossem do dominio da Unifo. (Comentdrios & Consftituigdo de 1988, vol. 1. 8.P., Julax —
Livros Ltda., 1989, p. 414).

2.1.5- O préprio CRETELLA JR sugere essa tese ao referir:

"Em suma, os lagos, ndo as margens, mas as aguas, em terrenos do dominio do
Estado-membro pettencem aeste. Sio bens publicos estaduais...
(Comentdrios & Constituigdo de 1988; vol. ITI. Rio, Forense Universitaria, 1988 p

1222),

2.2 - Prevalecendo esse entendimento, os terrenos reservados (ou marginais) dais ,
Jagoas do Estado ndo mais estariam sob sua tutela, com reflexos no seu exercicio do poder de
policia sobre aotla de seu dominio hidtico, '

2.3 - A rigor, se a faixa de terra que emoldura as aguas estaduais for da Umao
frustrada ficara a agfo da policia administrativa estadual para protegdo das aguas do sistema
lagunar, que envolve aspectos paisagisticos e ambientais, além da "preservagdo das
condigdes ecoldgicas, hidraulicas e sanitarias da regido", como o disse SABINO LAMEGO
DE CAMARGO, em seu Oficio n® 23/83 - SI.C.

2.4 - Por outro lado, a admitir-se pertencer a Unifio essa faixa terrestre, revogado
estaria o art. 31 do Codigo de Aguas e toda legislagdo estadual dele decorrente, dependendo
afiscalizagio dessa area, pelo Estado, de possivel celebragfo de convénio, caso a Unifo nio
disponha recursos humanos suficientes para essa atividade.

2.5 - A aventada desvinculagfio da drea marginal das lagoas do conteddo hldnco
impede, a meu ver, a realizagfo dafinalidade dainstituicdo dessas dreas reservadas.

2.6 - E certo que a atual Constituigio, no que tange ao doniinio hidrico da Unifio,
repetiu, basicamente, o que havia na Carta de 1967 (art, 4°, II), acrescentando, todavia, a
expressdo "bem como os terrenos marginais e as praias fluviais” (art, 20, III).

2.6.1 - Numa mterpretat;ao diferente da que foi anteriormente exposta, entendo que
08 terrenos margmals e as pralas fluviais referidos na atual Constitui¢io t8m como
referencial os rios e lagos que se insiram no dominio da Unifio, embora a expressdo do
constituinte ndo seja muito precisa,

2.7 - PAULO BONAVIDES, cuidando da interpretagio das normas
constitucionais, depois de chamar a atengfo para os dois aspectos de capital importanciaque
devem estar na reflexfo do intérprete - a superioridade hierarquica das normas
constitucionais e a sua natureza politica - conclui:

"As relagdes que a norma constitucionat, pela sua natureza mesma, costoma
disciplinar, sfio de preponderante conteuido politico e social e por isso mesmo
sujeitas a um influxo politico consideravel, sendio essencial, o qual se reflete
diretamente sobre a norma, bem como sobre o método interpretativo aplicavel”.
(Direito Constitucional. Rio, Forense, 1988, p. 297).

" 2.8 -E transcreve ligAo de AFONSO ARINOS:
"A técnica de interpretagfo constitucional é predominantemente finalistica, isto é,
tem em vista extrair do texto aquela aplicac8o que mais e coadune com a eficacia

L social da lei constitucional, Esta interpretagdo construtiva permiie, em

determinadas circunstincias, verdadeiras revistes de texto, sem que seja alteradaa
suaforma”. (in Direifo Consfitucional, Teoria Constitucional, as Constituigdes do
Brasil, Rio, 1976, p. 116, apud Paulo Bonavides, ob, cit., no1a 73, p. 295).

2.9 - O contevdo finalistico da instituigio dos terrenos reservados as margens de
joas & que me levou a interpretar o inciso Il do art. 20 da Constituigho diferentemente de
guns autores de nomeada.

2.10 - Na Constitui¢fio anterior, incluiam-se entre os beng do Estado os lagos em
ferfenos de seu dominio, bem como 05 rios que neles tdm nascente e foz, as ithas fluviais e
lacustres ¢ a5 tetras devolutas nfo compreendidag no dominio daUnifo (art, 5°da C.F./67),
Os Mumc1plos ja eram excluidos da partilha hidrica, nfio havendo rios, lagos ou
:]agoas municipais (Vide Diogo de Figueiredo Moreira Neto, p. 302).

: 2,11 - A atual modificou a 11nguagem até ento utilizada, para estabelacer que se

{nsorem entre os bens dos Estados as aguas superficiais ou subterrineas, fluentes,

‘émergentes e em deposito, ressalvados, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras
da Unifio e as ilhas fluviais e lacustres néio pertencentes 4 Unifio (art. 26, L e I1T).
2.11.1 ~ Asg dguas superficiais e as subterrineas constituem as aguas ferresires, em
_ poanao as aguas maritimas e pluviais. Dentre as aguas terrestres superficiais se incluem as
nascentes os rios e os lagos (vide Fnet clopea‘fa Saraiva de Direito, 1977, vol. 5, p. 468).
2.12 - Néo obstante a expressdo inovadora e pouce clara do texto constitucional,

‘o tenho qualquer receio em afirmar que continuam sendo do Estado-membro os lagos e
' nos que se contém totalmente em tetrencs de seu dominio, tal como na Constituigfo anterior,

2.13 - Nesse sentido, WOLGR AN JUNQUEIR AFERREIRA afirma

"A linguagem usada pelo constituinte de 83 foi apenas mais complicada,
gonpérica, fugindo da técnica juridica, Ao invés de usar a palavra rio preferiu
dizer aguas superficiais fluentes, Complicou o que niio era necessario. Em
resumo, continuam a pertencer aos Estados-membros os mesmos bens que lhe
haviam sido atribuidos pela Constituigio de 1967".

(Comentdrios a Constituigdo de 1988, vol. 1, 8.P., Julex Livros Ltda.,1989, p. 414).

2.14 - Do mesmo modo, entendo que, embora ndo constasse na Constituigfo
anterlor que as aguas em depomto localizadas em terreno do Estado a ele pertenceriam,
‘defluia essa compreensio do proprio sistema adotado de enunciago exemplificativa; alids
'epetido na atual, que apenas ampliou os exemplos dos bens que se incluem no dominio da

~Unidio (de 6 incisos no art. 4° da C.F/67 pata 11, no art. 20 da C.F/88).

2.15 - A interpretaco proposta - vinculagfio dos terrenos reservados aos lagos, rios e
(aisquer correntes de propriedade da Unidio (CF., art. 20, IID) - preserva o dominio do Estado e

‘interesses de toda aordem sobre as dreas contiguas aos lagos e tios contidos em seu territdrio,
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2.16 - O grande constitucionalista PINTO FERREIR A introduziu o comentano
respeito do dominio hidrico com o seguinte titulo:

"O dominio sobte as guas envolve aquele outro sobre as margens e o dlveo",
(Comentarios a Constituigdo Brasileira, 1°vol., 8.P., Sanava, 1989, p. 468).

2.16.1-Einterpretao controvertidoart. 20 mcisolll,daOonstimiqﬁo N0SSeEIntes termg,
"Asg pralas fluviais também pertencem 4 Unifio, do mesmo modo que og torrerigg
marginais 208 lagos, rios e quaisquer correntes de Aguaem terrenos de seu domimo_-_

ou banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros palses ou se estendem'-.

aterritorio estrangeiro, ou dele provenham, (C.F., art. 20, II)" ob. cit. - p. 486,

2.17 - Ojacitado J. CRETELLA JR, que em texto anterior induzira exclusdo das te”ﬁg““

contiguas aos lagos estaduais do dominio do Estado, mais adiante se expressa de modo f{ue
sugete acorrelagio entre os terrenos reservados e as aguas que eles margeiam, sendo vej‘amqs

"Os terrenos que ficam ao lado dos rios ou lagos, ou seja, os terrenos marginais yqs |

praias fluviais, sdo, como os respectlvos lagos e rios, clagsificados como bens
publicos federais de uso comum”.

(Comentdrios a Constituigdo de 1988, vol. II1, Rio, Forense Universitaria, 1988 p
1230).

margeiam lagos e tios federais; e serfo estaduais, nos termos do art. 31 do Codigo de

"Pertencem aos Estados os terrenos reservados as margens das correntes e lagos

navegaveis, se, por algum titulo, ndo forem do dominio federal (...) ou particular ",

2,18 - Anteriormente, o mesmo Codigo de Aguas explicitara a natureza _]ul’ldlca
desses terrenos; 4

Art. 11 - Sdo pubhcos dominicais, se ndic estiverem destinados ao uso comum; oy
por algum titulo legitimo ndo pertencerem ao dominio particular:

2° os terrenos reservados nas margens das correntes pablicas de uso comum, bem
como dos canais, lagos e lagoas damesma espécie ...}

2.19 - E o art, 14 conceitua os terrenos reservados (ou marg.inais) como 0§ que
"banhados pelas correntes navegaveis, fora do alcance das matés, vio até a distdncia de 15
metros paraa parte da terra, contado desde o ponto médio das enchentes ordinarias."

2.20 - Se expropriagdo houve pela atual Constitui¢io, portanto, foi de terrenos
reservados que nfo pertenciam 4 Unidio, 4 beita de lagos de seu dominio e sobre os quais
possuia entfo simples servidio,

2.21 ~ Permanecendo, a nosso ver o Estado com a titularidade dos terrenos
reservados as margens de seus lagos e lagoas, se ndo houver titulo legitimo de particular,
pode-se avaliar a questiio objetivamente provocada pelo Diretor do Patriménio Imobilasic.
Antes, porém, por uma questdo de justica, devo mencionar que tive, posteriormente-ao
exame do tema, conhecimento de que o Dr. LUIZ CARLOS GUIMAR
seu parecer n° 4/89-LCGC, aprovado pelo Procurador-Geral da época, defendeu a mesma
tese, com referéncia aos terrenos marginais dos rios.

3. Partindo da Constitui¢8o Federal, no que concerne aos aspectos amblentals
conexos ao dominio hidrico, seu art. 23 estabelece que a competéncia administrativa ¢
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S CASTRO, em-

. das entidades federadas, para proteger o meio ambiente e combater a poluigho em
~ialquer de suas formas (inciso V1),

3.1 E o art, 24 da Carta Magna prevé a competenma legislativa concorrente da
%0, Bstados e Distrito Federal sobre "conservagdo da natureza, defesa do solo e dos

FouIsos naturais, protegio do meio ambiente e conttole da poluigdo”(inc. VI), além dos

"proteqao ao patriménio (...) turistico e paisagistico” (inc. VII) e "respongabilidade
¢ dano ao meio ambiente (...}, abens e direitos de valor (...) turistico e paisagistico” (inc.

.‘T%OHD Neste caso, a Unifio se limitara a impor normas gerais, cabendo aos Estados
1 estabeiecer normas especificas.

g5 Em capitulo dedicado ao Meio Ambiente, estabelece que "incumbe ao Poder
Pélbllco definir, em todas as unidades da Federagdo, espagos tetritoriais ¢ seus componentes

atem especialmente protegidos (...), vedada qualquer utilizagdo que comprometa a

' :{h.-"gndade dos atributos que justifiquem sua protegfio” (art, 225, inc, III).

- 4. A Constitui¢io do Estado, a exemplo daFederal, reservou um Capltulo (Capitulo
VHI :do Titulo VII) para estabelecer as diretrizes necessarias ao alcance do meio ambiente
necologlcamente sauddvel e equilibrado” (art. 25 8)

oo 4.1 Em seu art. 265, considerou como areas de preservagio permanente, dentre

outras, as lagoas (inciso I), as fa:xas marginais de proiegfo de aguas superficiais (inciso JII),

e - alemdas areas de interesse (...) paisagistico (inciso V).
2.17.1 - Se sfio esses tetretios e praias "respectivos” adeterminados lagos e rios tem .

a mesma dominialidade: terrenos reservados e praias fluviais s3o da Unifo guando

4,2 JA o art. 267 da Constituicio Estadual veda a transferéncia, a qualquer titulo,
pamparuculares de terras publicas ou devolutas de interesse para aproteqao ambiental.

' 4.3 - E desde logo pronbe a criagfio de aterros sanitarios 3 margem de rios, lagos,
Jagoas, manguezais e mananciais (art 275, -

gt 5, ODecreto-Lei estadual n® 134, de 16,6.75, disp8e sobre a preservagfio e controle
- tdoMeio Ambiente, estabelecendo, em seu art. 1°, o conceito de "peluigio”, em termos

hastante elasticos, abrangendo, inclusive, a al’terage’io do meio ambiente por qualquer forma

" s matéria ou energia resultante das atividades humanas que "ocasione danos (...) ao

Jequilibrio ecologico, as propriedades publicas e privadas ou a estética” (inc. III) e ndo
ssstejam em harmonia com os arredotes naturais (inc, I'V). E acresce, o paragrafo tnico, que
s§e‘consideram como meio ambiente todas as aguas interiores ou costeiras, supesficiais ou
”»"_g'ﬁbterrﬁneas, oareosolo.
Gl 6. O Decreto n° 2.330, de 8.1.79, regulamentou em parte esse Decreto-Lei 134, de
#16.6.75, & instituiu o Sistema de Protegio dos Lagos e Cursos d’agua do Estado do Rio de
sJaneiro, disciplinando, inclusive, aaphcagao de multas.
#2217, Posteriormente, a Lei n® 650, de 11.1.83, dispSe sobre a Politica Estadual de
tefoga o protecﬁo das bacias fluviais e lacustres do Rio de Janeiro, inclusive das terras
marginais as colegdes de aguas do dominio estadual, "visando a preservag:ao do meio
ambiente e da utilizagfio racional dos recursos naturais do Estado.”

.. 7.1-Essalei revogou o Decreto n° 2,330, de 8.1.79, nos assuntos de que tratou.

8. Dentre os instrumentos de controle do sistema de protecio dos lagos e cutsos

;9 dgua, aponta, a referida lei, no art, 3°, a Faixa Marginal de Protegio (FMP). E atribui a

EERLA a competéncia para demarcar essa Faixa, nos limites da defini¢o contida no art, 2°

Daec I;:: 4L7 71, de 15.9.65, obedecidos os principios contidos no art. 1° do referido

POhtlc:-Nel nm;ﬁg de 16.6.75 e arts, 2° e 4° da Lei n° 6.938, de 31.8.81 (dispde sobre a

‘n" YA acio 0 Meio Ambiente), na largura minima estabelec:da no art. 14 do Decreto
43, de 10.6.34 (Cédigo de Aguas), transcrito anteriormente,
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8.1 - Essa Faixa - de 25 metros - abrange os 15 metros dos terrenos reservad,
podem ser do dominio do Estado ou de particulares por legitimo titulo (embora remOtISsim
essa possibilidade).

8.2 ~ Atribuiu competéncia 3 SERLA para exercer o poder de policia e medldas
técnico-administrativas sobre as terrag marginais e cursos ou colegdes de Agua do dg
estadual, sobre as faixas marginais de servidfio piblicae sobre os alveos dos cursos da 4 aguag
lagoas e seus estudrios. .y

8.3 - Quaisquer obras ou servigos que interfiram nos lagos, terrenos Teservago,
canais, nas faixas margmals de proteglio ja demarcadas pela SERL A deveriq. §or

previamente submetidas a4 Fundagdo, com a apresentacfo dos projetos, ¢ obter, 0

interessado, anecessanaautonzag:aoparapodenmctaraexecugao daobraousemg:o A
9, Aqui esti o fundamento legal para essa limitagio administrativa i lmposta

Estado aos terrenos atingidos pela Faixa Marginal de Protegdo: Lei estadual n° Gsoiide- ,,

11.1.83 e legislag8o correlata, com apoio no art. 572 do Cadigoe Civil.
10, HELY LOPES MEIRELLES, em seu classico Direito de Construir (
Revista dos Tribunais, 1983, p. 70) conceitua a limitagio administrativa: '

"toda i 1mp051qao geral, gratuita, unilateral e de ordem pubhca, condlcmnadora do .
exercicio de direitos ou de atividades particulares as exigéncias do bem-estarsocial e fa

10.1 - E ressaltando serem preceitos de ordem pablica, 0 mesmo Autor elucnda que e

as limitagBes administrativas "derivam", comumente, do poder de policia i merentee
indissociavel da Administragio (...)" - idem, ibidem.
10.2 - Ainda o consagrado Autor; ' »

"E sabido que ninguém adquive direitos contra o interesse publico, que prevalece
sempre sobre o interesse privado. Pode, pois, a Administragfo Piblica, a todo
tempo, fazer cessar as atividades ou obras particulares licenciadas, que.s
apresentem em desacordo com as normag legais ou regulamentares, ou que, pot
motivos supervenientes passem a prejudicar o interesse coletivo. Neste tltimo caso,
revogado o alvara, fica o Poder Pablico no dever de indenizar os danos suportados

pelo particular com a cessagio da atividade ou com a paralisagfo e demoligfo.ds |
obra, cujo exercicio ou construgdo foi até entdio permitido. Se, porém, o alvardfor |

cassado por estar o titular descumprindo a lei ou o regulamento, nenhuma obrigagfo
de indenizar resulta para o Poder Pablico. O que convém fixar é que o alvara nio
podera nunca ser invocado pelo particular para violar a lei ou o regulamento que
estabelecem restm;oes de ordem publicaao exercicio de certos direitos e atividades,
subordinando-os a aquiescéncia prévia e A permanente fiscalizagfio dos org,aos
competentes."

(Direito de Construir, p. 81). ;

10.3 Segundo DIOGO DE FIGUEIREDOQ MOREIRA NETQO, a llmltaqao
administrativa ¢ a "intervengdo ordinaria, abstrata e geral do Estado na propriedade & na
atividade privadas, limitativa do exercicio de liberdades e de direitos, gratuita, permanentoe
indelegavel,"(Curso de Direito Administrativo, Rio, Forense, 8* ed., p. 315).

10.4 - E acrescenta:

"Esse tipo de intervengfio visa dimensionar e condicionar o exercicio de hberdades,

de direitos e de garantias individuais, notadamente o exercicio do direito de

propriedade, ao bem-estar coletivo; por isto, o atendimento A ordem contida na
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limitagdo vem a ser a conditio iuris do exercicio do propno direito limitado. Sem
esse atendimento, o exercicio se torna ilicito ¢ ensejara a intervengo sancionatoria,
que se apresentara, assim, como umsegundo grau de intervengdo estatal.”

(ob. cit.,p. 315).

10.5 - Uma adverténcia faz o mesmo Autor:

"Finalmente, impende sublinhar que as limitagdes administrativas s6 podem ter
assento em lei, afo geral, do PoderLegislativo mas sem gue imponham restricﬁotal
que torne inutil o direito restringido, pois, se isso ocorrer, a pretexto de 1mpor
timitagdo, o Poder Piblico estaria virtualmente expropriando o direito sacrificado.”
(ob. cit., p. 317)

; 10.6 - Na mesma linha, Hely Lopes Meirelles elucida que a preservagdo dos
cursos naturais se faz pelas 11m1tar;oes administrativas de uso, "gerais e gratuitas, sem
jlﬁ dir a normal utlllzaqao econdmica do bem, nem retirar a propriedade do patticular, ou
"iia desapropriagdo, individual e remunerada de determinado bem, transferindo-o para o
'f"'-domimo publico e impedindo a sua destruigfio ou degradagdo." (Direito de Construir, p.

10.7 - SABINO LAMEGO DE CAMARGOQO, em parecer consubstanciado no
Oficio 23/83-SLC, comentando minuta de decreto que aprovava os limites da Faixa
.,.Margmal de Prote¢fo de determinado sistemalagunar, também alertou:

. a funcio preservativa da vegetagfio da orla das lagoas s6 agora esta sendo
deﬁmda através da delimitagfio da faixa (...). Até ento, somente nos terrenos
reservados do dominio do Estado ao redor das lagoas, nalargurade 15 metros, ¢ que
a vegetagdio natural existente na regifo era insuscetivel de supressio.
Conseqiieniemente, somente nessa area, pelo menos, estavam proibidas atividades
(...), como por exemplo, abertura de logradouros, construgéo de prédios,
desmembramento ou loteamentos destinados a edificagbes. Desse modo, a partir da
data da publicagfio do decreto (_..) as situagdes existentes na rea excedente aos 15
metros da orla das lagoas deverfo ser respeitadas, sob pena de o Estado ser
judicialmente oompelido apagar as indenizagGes a que for condenado. Possivelmente
exigtem na regifio lotes legitimamente constituidos e que serfio abrangidos na sua
totalidade ou em parte substancial pela faixa non aedificandi ora definida, perdendo
agsim inteiramente sua fungfo e seu valor econdmicos. E caso t1p1co de desapropriagio
inditeta pelaqual aautoridade que impSe o dnus deve responder.”

11. Observe-se que os chamados ferrenos reservados do Estado (faixa inicial de 15
‘mettos contados a partir da orla da lagoa), cuja propriedade ¢ piblica, inusucapivel,
atribuem a quaisquer benfeitorias neles erigidas a qualidade de clandestinas e, por isso
* mesmo, ilegalizdveis.
fir 11.1 - Essa a conclusio do Dr. LUIZ CARLOS GUIMARAES CASTRO, quando
. afirma que a aglio do Poder Piblico contra as ocupagdes irregulares das faixas de dominio
“pliblico é compulsoria, e nesse caso, "legitima se apresentaria a utilizagio do privilégio da
auto-executoriedade dos atos de poder de policia do dominio piiblico, cabivel a demoligdo das
*eonstrugBes existentes na faixade terrenos publicos incluida na FMP das lagoas” (fls. 50).
12, Percebe-se, entfio, que a limitagfo administrativa imposta 4 Faixa Marginal de
Protecdo, a toda evidéncia, nfo se dirige ao terreno reservado de dominio puiblico (art. 11 c/c
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art. 14 do Decreto 24.643/34), insuscetivel de ser apropriado por particular, mas ao titular
terreno privado atingido por essaFaixa, ‘ E

12,1 - Se as construgdes nessa faixa forem incompativeis com o objetive
limitagio de proteger o corpo d’4gua, caberdo providéncias para demol‘i-las, Testang
incolume a natureza juridica de propriedade privada, apenas com o gravame incidente sqf,
aquela faixa de 10 metros contiguos ao terreno reservado, se este for do dominio estig

- "A auto-executoriedade do ato de policia administrativa é hoje reconhecida
uniformetmente pela doutrina. Quando se diz que o ato de policia é anto-executério,
pretende-se significar que ele traz em si mesmo a possibilidade de execugdo direta e
imediata pela Administragiio. Em regra, para a pritica do ato de policia administrativa
ndio ha necessidade de prévia apreciagio e decisfo judicitia. A Administracio fi-lo

Sendo de dominio privado, o terreno reservado estard incluido nalimitagio administratiyy
13. E de que forma proceder ao cumprimento da limitagdo e quais ag eventyy;
conseqiiéncias da intervengo do Poder Piblico? )

13.1 - HasituagGes diferentes.

13,1.1 - Se as construgBes forem legalizadas e anferiores & demarcagdo da Fy
pela SERL A, podera o Estado providenciar a demoligfo, ante o prevalente interesse piblig
mas terd o proptietatio direito aindsnizagéio do valor das benfeitotias desfeitas. .

13.1.2 - Se a construgdo, ainda que anterior 3 demarcagdo da Faixa Marging}
Proteg#io, ndo tiver sido legalizada até & data da imposigdio da limitagdo adminisirati
Estado pode tentar eximir-se de indenizar as benfeitorias desfeitas, alegando sua qualidagy -
de clandestinas. S

13.1.3 - Se as consirugdes nessa faixa ocorreram apds a fixagdo da Fp,
contrariaram a determinagfio legal, nfio cabendo qualquer indenizagfo pelas benfeitorizg-
demolidas. o .

14. Indaga-se, a esta altura, se pode o Estado, por seus proprios ineios, proce
demoligfo, ou deve recorrer atutelajurisdicional,

14.1- E caracteristica do ato administrativo de policia aauto-executotiedade.

Diz SERGIQ DE ANDREA FERREIR A: i

"A execugdo forgada na via administrativa ¢ principio geral do Direito-
Administrativo e s6 cede lugar a necessidade de a Administragdo recorrer a0°
Judicidrio, quando hi texto legal expresso neste sentido.
E importante assinalar que, em certas hipdteses, a lei prevé agBes a serem propostis-
pelo Estado, mas em carter alternativo, ou seja, aquele podera optar entre agit”

:

manu militari ou recorter 4 Justica (cf. art. 302, XI, do antigo CPC; arts. 58 e 59 do 1

Codigode Aguas). ! _
(Direito Administrativo Diddtico. Rio, Borsoi, 1979, p. 138).

14.1.1 - Relaciona, o mesmo Autor, as excegdes ao principio da-
auto-executoriedade dos atos administrativos, quando ha necessidade de a Administragfio-

recorrer ao Judiciario: \ -

a) desaproptiagio; \
b) cobranga da divida ativa; :
¢) poder estatal de punir quem cometeu crime ou contravencio;, :

d) em matéria de poder disciplinar, a demisséo de funciondrio vitalicio (art. 95,1, da

CF), .

e) no campo do poder de policia, a dissolugio de associagBes e extingfo unilatetal
de fundag@es (art. 5°, XIX, da C.F.; Decreto-Lei n° 9,085, de 25.3.46 e art, 1.204 do CPC); .

f) no tocante a repressio a0 abuso do poder econdmico, ¢ recurso ao Judicidrio, pela
Administragfio Piblica, prevista no art. 47 daLei n° 4.137, de 10.9.62. (ob. cit., p. 139).

14.2 - Na expressio do saudoso HEL'Y LOPES MEIRELLES:
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executar com seus proprios meios, garantida pela forga piiblica, se necessario, ainda que
o ato importe em apreensio ou destruicio de coisas, embargo de construgso, demoligio
de obras, interdigfo de atividade e o que mais se contiver na competéncia da autoridade
administrativa que o determina." (Direito de Construir, p. 84).

14.2.1 - O mesmo Autor refere que o Tribunal de Justica, de $3o Paulo, em Sessfo
[snatia, decidiu que "em se tratando de ato de policia administrativa, nenhuma procedéncia
i aobjecdo de que a execugdo sumaria pela Administraggo Piblica pode lesar o individuo
zia liberdade ou no seu patriménio”, E transcreve a conctusdo do acordio:

"Exigir-se prévia autotizagdo do Poder Judicidrio equivale a negar-se o proprio
~ poder de policia administrativa, cujo ato tem de ser sumario, direto e imediato, sem
“" asdelongas e complicagdes de um processo judiciatio prévio.”

(Direito de Construir, p. 85).

14.2.2 - Noticia que essa deciso esta publicada no TJ-SP, RT 183/823; havendo, no
mo sentido, outras decisdes do TJ-SP, nas RT 186/325, 210/161 e 227/136,
" 14.2.3 - Comentando o disposto nos arts. 287 (pedido cominatério), 934 (acio de

_ ' iinciagdo de obra nova) e 936 (pedido de embargo e demoligiio de obra, cumulado com o de

thinacdo de pena para o caso de inobservancia do preceito), todos do Codigo de Processo

T ‘Civil, alerta para a ndo obrigatoriedade de o Poder Piblico se valer desses expedientes,
1" invocando até mesmo decisfio do Supremo Tribunal Federal (R.F. 124/438), no sentido de

=;que "no exercicio regular da autotutela adrinistrativa pode a Administragio executar
;" diretamente 08 atos emanados de sey poder de policia, sem utilizar-se de pedido cominatério
- que & posto a sua disposigio em carater facultativo.” (Direito de Construir, p. 85).

;. 14.3 - No que tange 4 mais grave das sangBes de policia administrativa - a
cigmoliqé‘o compulsoria de obra - além de recomendar prudéncia em sua aplicagio, HELY
LOPES MEIRELLES distingue a demoligdio de obra licenciada dade obra clandestina,

Tk 14.3.1 - Quanto 2 primeira, exige a desconstituigfio regular do alvara, em processo

~emque se assegure ampla defesa ao interessado, com o objetivo de anular (por ilegalidade
- gmsuaobtencio), cassar (por descumpritnento incorrigivel do projeto durante a execucdo da
obra), revogar (por motivo de interesse plibico que exijaa niio reatizagfio da obra licenciada),
fendo que, nestaultima hipbtese, a Prefeituraindenizario que ficou privado da construgio.
22 14.3.2 - J4 a demoliciio de obra clandestina "pode ser efetivada mediante ordem
Sumatia da Prefeitura, porque em tal caso o particular esta incidindo em manifesto ilicito
Administrativo, com o s6 ato de frustrar a apreciacfio do projeto, que é pressuposto Iegal de
nga construghio." (Direito de Construir, p. 174),
14.3.3 - E prossegue o grande administrativigta:
"0 ato ilegal do

o particular que constréi sem licenga rende ensejo a que a
Adm}mstragﬁo use do poder de policia que Lhe & reconhecido, para embargar,
mediata e sumariamente, o prosseguimento da obra, e efetivar a demoligsio do que
;stlverlmegul_ar, com seus proprios meios, sem necessidade de um procedimento

otmal anterior, porque ndo ha licenga ou alvara a ser invalidado. Basta a
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constatagfio da clandestinidade da construgdo, pelo auto de infragdo, para
imediato embargo e ordem de demoligdo."
(Direito de Construir,p. 174).

14.3 .4 - Refere, o Autor, a possibilidade de a Administragio recorrer 3 viajudicial

"O embargo de obra clandestina pode ser feito por via admi{ﬁsﬁaﬁva ou judicial ‘§
Administracdo Piblicatem afaculdade de execugfio de seus proptios atos, Sem recotyey
ao Judicirio, maxime quando emanam do poder de policiae visam a presetvar os altog:

interesses da coletividade. (...) S6 a Administragio pode optar entre o procesgp - | -

administrativo e o judicial, porque aquele é o instrumento normal de sua afuacio, o asty

o mecanismo excepcional de controle do procedimento do executivo (...) Por caute_lai_;-é ‘,.,, :

no havendo urgéncia, é que o embargo ¢ ademoliciio dacbra poderdo ser submetidg§s!

prévia apreciagio judicial, antecipando-se o ingresso do particular na Justicy ef 1

forrando-se a Administragio dos evenituais riscos de uma atuagdo discricionaria,"
(Direito de Construir, p. 271). L

pela Administragio Pliblica - art. 934, inciso I1I e art. 936, incisos I e II do CPC; - H]NELY
LOPES MEIRELLES critica a falta de clareza da expressdo usada, que nada mais € senfio "
postulagio cominatoria encaixada naagfo de nunciagio de obranova”, paraacrescentar:

. ; sl
"Nessa especificagdo, alias, o relator do Cédigo cometeu outro deslize, ao refetir-gs

unicamente a0 Municipio (art. 934, III), quando deveria mencionar genericamente
o Poder Piiblico, pois nfo é admissivel que a Unido, o Distrito Federal, os Estadpg.
(...) nfio tenham agfo e cominagdo contra obras de t.erceiros que contravenhatn sugs,
leis e regulamentos, e prejudiquem seus bens e servigos. " . o
{ob. cit., p. 302). s

14.3.5 - Reitera, todavia, apossibilidade dea Administracio exemerseupoderde antotutela::
"Observamos, porém, que a via cominatéria é facuitada e nﬁo imposta a0 _Poder‘:!
Piiblico, para impedimento de atividade e demoligdo de gbras ille’gals do partlcular}

pois ¢ certo que a Administragio pode valer-se da interdi¢éio e do emb;argg-
administrativo, executando dirstamente as suas decisdes de repressao ég*
construgdes irregulares ou clandestinas, 3s obras que oferegam perigo immente 4
coletividade, independentemente de ordem judicial.”

(ob. cit., p. 303).

14 4 - DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIR A NETO também alertaparaa ;‘egrad_a
executoriedade do ato administrativo, diferentemente da execugdo da vontade privada, a
qual depende da intervengio do Judicidrio: :

"T4 no Direito Piiblico, em especial no Direito Administrativo, a executoriedade é o
principio que, em regra, informa a atuagio da Admil)ist’ra'qﬁo, de modo que s
excepeionalmente necessitara de prévio acertamento jutidico de seus atos pelo
Judici4rio ou de valet-se dos canais de execugfio proprios deste Podet, como ocoffe,
por exemplo, na execugdo fiscal, na desapropriagfio, na extingfio de associag0es
ilicitas ou naintervengio em empresas monopolistas.”

(Curso de Direito Administrativo. Rio, Forense, 8 ed. p. 82).

E conclui:
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" A executotiedade 8, portanto, aregra e 50 cede ante limitagdo legal especifica, esta
- gim que atribuiria uma execugfo de prévio acertamento judicial como garantia do
administrado."
¢ (ob.cit.,, p. 83).

< 14.4.1- Nio admite, no entanto, o Autor a discricionariedade da Administragdo na
davia para atingit seus fins:

" A executoriedade nfo é uma faculdade da Administragfio, que ela poder3 usar ou
nfo a seu talante, mas um poder-dever, Executar seus atos sem prévio acertamento
(ou consulta) ao Judicidrio nfio ¢ escolha que lhe caiba, pois nfo é fungio do juiz a
consultoria administrativa,

As Administragdes, lembra HEL'Y LOPES MEIRELLES, se mostram timidas
quando devem empregar esse poder que lhes é inerente. Receio, quando nfio
ignorancia, fi-las recorrer ao Judicidrio para cumprir atos tipicamente executorios;
nesses casos, falta-lhes legitimidade ad causam, nfio devendo prosperar tais ages."

. . , e mE (Curso de Direito Administrativo, p. 112).
14.3.4 - Comentando os ja citados artigos de que se infere o pedido cominatério |- . ( ! p.112)

14.4.2 - Também ele adverte que as excegdes a executoriedade sio de direito estrito,

i -d%'éarrendo, todas, de expressa previsdo legal. Para esses casos "a Administragdo tem
- egitimidade ad causam para demandar o prévio acertamento, pelo Poder Judiciario, da
|- figalidade de suapretensio." (ob. cit., p. 112),

;- 15, A eventual divergéncia doutrinaria quanto a compulsoriedade, ou ndo, do
| - dtitso A tutela jurisdicional pela Administragio acaba se revelando, no-caso, sem maior
" importdncia.

Com efeitp, o préprio Cédigo de Aguas, em seu art. 58, trata de autotutela da
Administragio Piblica, para repor, "incontinenti", por sua prépria forga e autoridade, no seu

- antigo estado, as aguas piblicas, bem como o seu leito e margem, ocupados por particulares
- gy mesmo pelos Estados ou Municipios, quando essa ocupago resultar de violagfo de lei,
: uagglamento ou ato da administragfo; ou o exigir o interesse publico, mediante indenizagfo,
" spalei ndo ativer excluido expressamente, ‘

o

Permite a lei, todavia, o acesso da Administragfo 3 tutela jurisdicional, se julgar

g @meniente, sejano juizo possessorio, seja no juizo petitorio (art. 59 do Decreto n® 24.643/34).

. 16. Q ilustre Dr. LUIZ CARLOS GUIMARAES CASTRO usou de sua experiéncia
administrativa e do seu grande embasamento teérico para responder aos quesitos

| ffiulados pelo Diretor do JPL

fibi

Naverdade, o seu parecer se caracteriza pela ponderagio e equilibrio.

. 17. Em sintese, no que tange aos ferrenos reservados de propriedade do Estado, na
faixa de 15-metros, situam-se no poder de policia do dominio piblico, pelo que, erigidas,
ieles, construg@es pelos particulares, a autotutela da Administragéio sobre seus bens se
ifipde, cabendo a demoligdo compuiséria. Recomenda, todavia, o parecerista a observéncia
@2 limites a essa atuagdo: a verificagdo da urgente necessidade piiblica, de perigo iminente,
daineficacia da viajudicial para a consecugdo do fim visado e o grave comprometimento da
finalidade do ato com a demora na obtencio da medida judicial (fls. 50).

. 17.1 - Nesse aspecto, tenho um ponto de vista mais rigoroso, j4 manifestado,
Inclugive, em parecer (Oficio n® 3/88-MFV), do qual extraio o seguinte trecho:

"A obra objeto de embargo ndo possuia licenga, nem poderia té-1a, por estar sendo
edificada em bem priblico, configurando-se, desse modo, aimpossibilidade de vir a
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legalizar-se. Tal construglio contraria o inferesse coletivo, demandando efetiy
medidas da autoridade adminisitrativa que recomponham o dominio piblice nag
real dimensfo."

(Revistade Direito da Procuradoria Geral do Estadodo Rio de Janeiro,0° 41, p 23

18. Quanto aos ferrenos particulares abrangidos pela Faixa Marginal de Pf’Oteg:
quaisquer obras neles realizadas hio de ser aferidas em relagfo 3 data da fixagdo dalimj
administrativa. As obras anteriores, se interessar ao Poder Piiblico sua demoligfo, deve
indenizadas; as posterioras, por contariarem disposicBes de lei, nfo t8m essa garantia,

18.1 - Nesse caso, embora a Administragdo possa agir por seus proprios mej
recomenda-se uma avaliagfio das conseqiiéncias de ordem patrimonial, principalmen,
quando a obra foi legalmente realizada antes da demarcagiio da Faixa de Protegs -
Ambiental. Mas até nesta ultima hipotese, a urgente necessidade de proteciio a intereg
publico relevante justificaria a execugdo compulséria pela propria Administragio,

18.2 - A cautela da Administragdo na escolha dos meios para fazer valer o
cumprimento das limitagdes administrativas vai depender da situagfo de cada iméve] ey
relagdo as modificagbes que opere no meio ambiente, afetando o interesse piblico. :

Como diz SABINO LAMEGO DE CAMARGO, Procurador do Estado que taniy
engrandeceu esta Casa; gl

"...alegislagfio sobre protecio do meio ambiente nfio tem como objetivo ehrmnarL; ;

atividade privada, mas, 20 contrario, visa a compatibilizi-la com a necessidadads |
preservacdo ambiental, de modo a manter as condigdes de um sauddve], 3
desenvolvimento sdcio-econdmico™, o
(Lein®6.938,d231,08.81, art. 2% - Oficion®23/83 - SL.C,

18.3 - Se necesséariaa demoligéio de prédio construido em terreno particular atingjds |

456

pela FMP, demarcada posteriormente & obra, nio havendo emergéncia, recomenda-se avig [~

Judicial, até para a fixagHo da indenizaco das benfeitorias a serem desfeitas. Caso aFMPF |
atinja a totalidade do terreno ou o tome economicamente inaproveitavel, e sendo’
imprescindivel a derrubada das construgBes nele erigidas, o remédio adequado setd s
desapropriagéo. : N

19. Quanto a terrenos e benfeitorias incluidos o FMP, e registrados no Registra' -
Geral de Iméveis, deve ser averiguada a legalidade desses registros, para a posterior
anulago, se for o caso; até porque o Cédigo de admite a possibilidade de haver titulos,
privadog legitimos em relagio a terrenos da orla das lagoas (embora se nos afigure remota
egsa existéneia).

20. A segunda questdo do Diretor do Patrimdnio Imobiliario - possibilidade db.
regularizagdo das ocupagdes da FMP das lagoas, através de termos de permissdo de uso -,
também foi abordada com muita preciséio pelo Procurador LUIZ CARLOS GUIMAR AES,
CASTRO. ‘ T
20.1 - Na verdade, a permissdo de uso s6 pode dar-se em relagfio a terrencs do.
Estado, em principio os tetrenos reservados, na faixa de 15 metros, que, por titulo legitimo'
néo pertengam a particular, :

20.2 - Esses terrenos, todavia, nie podem ter uso desicante daquele imposto paraa
Faixa Marginal de Protegdo, nfio porque foram por ela abrangidos, mas porque estdo eles
mais diretamente afetos ao controle do sistema de protecéio dos lagos e cursos ¢’ agua.
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gv.  20.3 - Desse modo, a permissfo de uso de terrenos reservados, para ser deferida,
dé;,eﬂa sujeitar-se a todas as restrigBes impostas pela SERL A para a utilizag3o das margens
das lagoas.

20.4 - Sucede que a Constituigiio Estadual, em seu art. 265, inciso 111, a0 considerar
a5 faixas marginais de protecio de aguas superficiais dreas de preservagdo permanente,
edou a possibilidade de qualquer regularizagfio de benfeitorias edificadas por particulares
m terrenos reservados do Estado, e até das construges em area particular atingida pela
;encionada Faixa, apés sua demarcago.
20.5 - Assim, penso assistir razio ao Procurador LUIZ CARLOS GUIMARAES
“CASTRO, quando refere que esse dispositivo da Constituigio Estacual - art. 265, ITI - induz
-3 intangibilidade dessas faixas, ainda mais em ge cuidando de construgiio de benfeitorias,
“ipelo que se vislumbra a impossibilidade de se regulatizar, através de eventuais permisses
- de uso, quaisquer ocupagdes indevidas desses terrenos, mormente quando essas construgdes
o fizeram de um dia para o outro, na clandestinidade e até mesmo contrariando anterior auto
e infragdio da SERLA,
21. Por Gltimo, registro que no relatorio geral da Procuradoria Geral do Estado
referente ao més de abril de 1992, consta que "prosseguem as agBes possessorias contra atos
~derivados do poder de policia da SERLA, mantendo o Estado a tese, na espécie, de
legitimidade da demoli¢do de construgBes irregulares s margens de lagoas navegaveis e

i

1 gursos d’agua" (Oficio n° 266/92 - PG).

; 22, Essas consideragOes se fizeram apenas em decorréncia da questdio prejudicial
+ suscitada por intérpretes da Constituigio Federal de 1988, no que tange a titularidade dos

. ferrenos reservados das lagoas, e que niio podiamos deixar de lado.

E o que submeto a consideragio de V. Exa,
Atenciosamente

MARIA FERNANDA VALVERDE
Procuradora do Estado

- VISTO.DE ACORDO

. Com sua linguagem clara e escorreita, a ilustre Procuradora Matia Fernanda
- Valverde galardoa este processado com uma excelente peca de direito piiblico, enfrentando
~fanto o tema preliminar, da titularidade do dominio dos ferrenos marginais, quanto aos

. -temas de fundo, de exercicio do poder de policia.

Tenho, sobre ambos, as posigGes referidas pela Parecerista. No que toca aos
. fetrenos marginkis, ‘todavia, faltou-me; na mengdo que lhes fiz em meu Curso de Direito
Administrativo (Forense, 1992, 10* ed.), esse dom que aela nio falta: aclareza,
‘ . Com efeito, a0 indicar a expropriagfio confiscatéria, operada pelo art. 20, TII, da
. Cc?ng;tltuiqﬁo de 1988, sobre os terrenos marginais, antes, serviddes publicas instituidas pelo
Cédigo de Aguas, tinha em mente apenas aqueles terrenos que mafgeiam as dguas publicas
da Unido, pois é dglas - 8 apenas delas - que trata o referido inciso tercéiro.
Como néo foram tocados, os terrenos marginais as guas publicas estaduais,

permanecem no regime infraconstitucional pré-existente, como serviddes publicas
estaduais. ’ ‘

Quanto 3 executoriedade, si

0, na al i
LOPES MEIRELLES. com o entendi entadora companhia do saudoso HELY

mento de que por ser principio inerente a atividade
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estatal de administragfo piblica, e uma qualidade do poder do Estado que $0 por sua propria
vontade, expressa em lei, se excepciona, o que ndo é, como demonstrado, o caso de
ocupagdes clandestinas em areas que, por sua natureza, as torna insaniveis. 1
Ao Gabinete,
Em 25 de agosto de 1992.
DIOGODE FIGUEIREDOMOREIRA NETG * |
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