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ter-se noutra ocasido. Seja o que fér, no entanto, que se pense de
lege ferenda, fica estreme de divida que tal fol a diretriz adotada
no Cédigo de Processo Civil em vigor. Af estfio, para comprovi-lo,
normas como ag dos arts. 82, 871, paragrafo tnico, 2.2 parte, 822,
pardgrafo Unico, n.° III, e outras.

Nesgsa perspectiva, seria estapafdrdio, justamente a propé-
gito da execugdo, virar pelo avésgo o gistema da lei. Teria ela de-
samparado a Fazenda, colocando-a em situagiio pior que a do liti-
gante particular, no momento em que o amparo se torna mais in-
dispensével: quando, precisamente, o desfalque patrimonial estd na
iminéncia de consumar-se. E a essa conclusio, manifestamente ab-
gurda, que se chega se se dispensa, na execucfio eontra a Fazenda,
a citacfio de que se nfo prescinde para ninguém mais.
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A REFORMA ADMINISTRATIVA E OS
TERRENOS DE MARINHA
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Procurador do Estado da Guanabara

§ 1.° — Da Reforme Adwministvativa e seus objetivos.
§ 2.0 — A eatingdo dos terrenos de marinhg como medida de
interédsse & veforma,

A reforma administrativa, cujas bases foram langadas pelo
Decreto-lei n.2 200, de 25 de fevereiro de 1967, se propbe a simpli-
ficar e aperfeicoar o funcionamento da méaquina administrativa fe-
deral de modo a proporcionar-lhe maior economia e mais ren-
dimento.

Dentre as varias medidas programadas com &sse fim, t8m es-
pecial relévo ndo 86 aquelas concernentes & racionalizacfio da mech-
nica do processo administrativo, onde s6 terfo atuaglo os compo-
nentes administrativos indispensiveis & formacio da vontade do
Estado (agentes de planejamento, coordenagiio e execugio), como
tambhém a propria extingfio de certos servigcos e repartigdes que,
mantidos até hoje por mera tradicio, j4 se mostram intteis e des-
necessarios & consecucio do interésse publico.

Afinando-se com &sse espirito o presente trabalho vai tentar
demonstrar a inutilidade de se manter no dominio da Unifio Fede-
ral os chamados terrenos de marinha, quer porgue & instituicio nio
apresenta vantagem de natureza politica, administrativa ou estra-
tégica, quer porque, longe de consistir em ponderdvel vantagem eco-
némica, representa um fator a mais de custos a gravar ¢ funciona-
mento do aparelho burocratico federal.
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Para fazé-lo, e, com intuito de emprestar a a exposicio uma se-
qiiéncia l16gica, vamos comecar pela anilise do instrumento juridi-
<o que serve de suporte ao instituto dos terrenos de marinha — a
enfiteuse, aforamento ou emprazamento.

Vamos inicialmente referir-lhe as origens, dar-lhe os contornos
doutrinarios, mostrar como, e, em que circunstancias passou ao di-
reito brasileiro, para, depois, tratar dos terrenos de marinha & seu
prisma.

PARTE PRIMEIRA
DA ENFITEUSE

Capitulo

§ 1.° — A Enfiteuse. Suas origens e elementos concei-
tuais. IFinalidade social do Instituto.

Existe uma certa controvérsia em localizar-se no tempo ag ori-
geng da enfiteuse,

A propésito, algung autores remontam & civilizacio helénica,
aduzindo que o Império Romano, ao expandir suas fronteiras, fol
encontrar e assimilar o instituto nas provincias gregas, incorporan-
do-0 ao seu sistema juridico. Dentre ésses aponta-se DE RUGGIER®,
e, entre nos, DIONISIO GAMA, AGAPITO VEIGA e ALFREDO DE AL
MEIDA PAIVA.

Ji outrog, entre os quais se encontra LAFAYETE (Direifo dos
Coisas), situam seu nascimento no préprio direito romano, vislum-
brando no ager publicus (instituto pelo qual cobravam-se dizimos
de quem explorava campos pilblicos) a sua célula mater.

Seja como fér, a enfitense (palavra grega que significa plan-
tar em) foi, pouco a pouco, gendo reformulada pelo direito roma-
no, e, com as caracteristicas que entio lhe foram atribuidas, apa-
recen nos Codigos Civis modernos, inclusive o brasileiro (1).

O instituto consiste basicamente na entrega de um bem imébvel
~— @ haverd de ser sempre um bem imdvel — a outrem, para que
8ate o explore mediante certa retribuicio — o pagamento de wvm
foro ou pensio anual.

(1) Lacerpa pn Armuma, Manual do Cddige Civil, wvol, IX, pigs. b3
‘& seguintes.
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Na sua aparéncia assemelha-se 3 locagfo ou arrendamento, pois
que agui também se trata de enfregar a outrem uma coiga para que
égte a usufrua mediante certa retribuicio pecuniaria.

A gimilitude, porém, nio passa de simples aparéncia. Na ver-
dade — de parte as colocacdes de doutrina juridica que ndo vém a
pélo senfio referir (mesta se trata de direito real, nas locacdes, de
direito das obriga¢des) — a enfiteuse distingue-se nos seguintes
pontos essenciais.

Em primeire lugar, a digponibilidade econdmica que se trans-
fere ac enfiteuta transcende de muito os elementos restritos da lo-
cacfo. A disponibilidade que &ste tem da coisa dada em aforamen-
to é a mais completa posasivel.

Partindo-se do conceito de propriedade que consiste em essén-
cia na integral disposi¢iio econdémica do bem — (ou na sua acep-
cio liberal hoje filosdficamente superada ufere et abutere), verifi-
ca-ge que na enfitense se transmite quase a propriedade ou o domi-
nio da coisa. Basta referir que o enfiteuta pede alienar sob Todas
as formas conhecidas o imével (venda, permuta, doacfo, etc.), bem
como gravé-lo através de hipotecas, penhores industriais ou rurais,
além de perceber-lhe todos os frutos civis e industriais (2).

Assim, ao passo que o locatdrio tem o uso restrito da coisa lo-
cada, pois que 86 pode usi-la nog fins previstos no contrato e deve
cuida-la com a prudénecia do bom wvario, respondendo peles danog
que lhe der causa, o enfiteuta age com relaciio ao bem com a maig
completa autonomia de vontade e inter@sse como se proprietrio
fosse.

B tdo contundente é o fendmeno que os préprios juristas éiscu-
tem acesamente, no plano doutrindrio, se nfo é o enfiteuta (titular
do dominie til) o verdadeiro proprietario do imével, ao passo que
néo seria o enfiteuticador, com direito 4 uma mera pensio anual,
e, evidentemente, a laudémios, aquéle que, em realidade, tem direito
gobre a coisa (8).

(2) Crévis BEviLAcQua, Cédige Cdedl, wol. IIT.

(3) A tnica restricio de natureza econdmica que tem o enfiteuta com
relagiio a0 bem dado em enfiteuse é a de nio poder desmembri-lo em glebas
gem o consentimento do senhorio direto.

O dispositivo que, de resto, destoa dos demais podéres conferidos ao
foreiro, vem evidentemente de encontro aos possivels Interdsass do senhomo
de manter a unidade territorial de seus campos.
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De outra parte, a enfiteuse se caracteriza pela manifesta des-
propor¢io entre a retribuicio paga pelo enfiteuta e a fruicdo. que
se tem do imével aforado, ainda, nesse passo, aprofundando suas
divergéneias com a locagio e fortalecendo por outro lado, a tese da-
queles que sustentam ser o enfiteuta o verdadeiro proprietario.

De fato — conquanto na locacio, conforme ji se referiu, ¢ uso
da coisa seja restrito e subordinado aos fins impostos pelo proprie-
tirio no contrato respectivo, e na enfiteuse a disponibilidade econé-
mica seja praticamente integral — mna primeira, a retribuicio pe-
cuniiria é muitpy mais expressiva do que na segunda.

Na verdade, o foro devido, além de ser anual, fixo e imutével,
representa uma prestacfio infima (em geral 0,6% ao ano do valor
da propriedade) enquanto que na locagfio a retribuicfo, de regra, é
mensal e representa um valor de maior expressio patrimonial.

Ainda, ao contririo da locacfio, o aforamento é perpétuo. Vale
dizexr, uma vez constituido nfo se extingue mais a nfio ser por culpa
do enfiteuta {(mora nas obrigacdes assumidas no eonfrato).

Dessa forma, uma vez congtituido o aforamento, o enfiteutica-
dor salvo casos excepcionais de comisso (1) nfc pode mais contar
senfo com o8 foros anuais, e, eventualmente, laudémios, ao passo
que o enfiteuta incorpora definitivamenie o imdvel ao seu patri-
mdnio,

E essa caracteristica ¢ sumamente importante, como se verd
mais adiante, pois, sendo perpétuo o aforamento, a pensio fixada
serd sempre imutivel, eis que ajusta-la seria fazer névo contrato
enfitéutico, ndo sendo por outra razdo que a prépria lei civil dispde
que o foro ou pensio haverd de ser certo e invaridvel.

Por fim, a enfiteuse g6 pode incidir s6bre terras nio cultiva-
das e terrenos destinados & edificacfo.

Quer dizer, n&o hé como constituir o aforamento em terras em
processo de producio ou prédios. Haverad forcosamente de se tratar
de glebag incultag e terrenos abandonados onde f6r necessario fun-
dar vilas, lugarejos, ete,

Além désses, outrog elementos, pdsto que pouco expressivos
para a projecio de suas finalidades sociais, sfo peculiares ao ins-
tituto.

Dessa forma, o enfiteuticador ou senhorio direto tem prefe-
réncia & aquisicdo do dominio dtil do bem aforado. E, caso nfo a
exerca, tem direito a reccher um laudémio quando da alienacfio, o
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qual, segundo o Cédigo Civil, corresponde a 2,6% do valor do do-
minio do imével e a 6% em se tratando de enfiteuse piblica. con-
forme as leis administrativas especificas.

Caso o enfitenta nfio pague por trés anog consecutivos a pensio
(que & anual) o aforamento cai em comisso, reintegrando-se o do-
minio do imével no patriménio do senhorio direto, mediante inde-
nizacio das benfeitorias.

Ainda, o enfiteuta nio pode rescindir por vontade ou interés-
se préprio a enfiteuse que, como ge disse, é perpétua — (o que, a
rigor significa uma, obrigacio de cultivar e edificar para, habilitan-
do-ge econdmicamente, pagar o foro devido). Assiste-lhe, porém,
o direito de abandonar o imdvel ao senhorio direto, caso 8ste, dete-
riorando-se, passe a valer menos que o capital equivalente a um foro
e 1/8 daste (Codigo Civil, arts. 687 e 692).

Um exame, mesmo que superficial de seus confornos conecei-
tuais, revela logo que a enfiteuse se presta essencialmente & coloni-
zacio de terrag, sendo o instrumento legal, pelo qual entéo se pro-
movia o cultivo de glebas improdutivas e se estimulava a edificacio
de prédios. Através déle, captava-se o pioneirismo daqueles que se
dispunham a tomar posse de terras longinquas ¢ estéreis, fazendo-as
produzir.

Dai porque, em compensgacio aos incomodos do pioneirismo, de-
ver-gse-ia acenar ao foreiro com mais que uma simples posse de na-
tureza restrita, como o é a da locaciio. A perspectiva que se lhe
abria era de estoicismo e esfdrco e haver-se-ia de cativa-lo com mais
alguma coisa, garantindo-lhe juridicamente uma completa fruicio
econbmica do imdvel.

Dai porque a retribuigdo deveria ser médica e razodvel. N&o
havia como falar-se em retribuicio econdmica expressiva, aproxi-
mando o instituto da locacfio, até porque a rigor nada havia que ar-
rendar. O valor patrimonial da terra deveria o enfiteuta cria-lo,
através de seu esfdrco e trabalho.

Dai porque, outrossim, o instituto deveria ser perpétuo ou por
prazo de uma vida (como também o havia no direito antigo). O
trabalho do foreiro no cultive da terra é que atribuia o valor. Seus
primeiros passos eram como de um oeupante de terrag sem dono,
cujo denddo e esférgo havia de fazé-las produzir. Sua posse, nessas
condigBes, niio deveria sofrer injunciio de prazo.
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Um exame do instituto, a outro angulo, vai igualmente revelar
que, a par de sua finalidade eminentemente colonizadora, o afora-
mento se presta também a um instrumento de afericfio de renda. -

Conguanto a pensiio paga pelo foreiro seja, em si, médica e
anual, o aforamento de grandes extensdes de terras serve, de tato,
como um instrumento de captagfio de rendas pelos respectivos se-
nhorios.

O Cédigo Civil Brasileiro, buscando dar &nfase as finalidades
do instituto e conté-lo na sua estrutura original, estatuiu que s6 se
constituird o aforamento s6bre terras incultas e terrenos destina-
dos a edificacfio (art. 680).

Bem examinadas as coisag, porém, verifica-se que o dispositi-
vo, posto que coerente com a doutrina, se revela, no fundo, inteira-
mente inbécuo,

Na verdade, nenhum interésse econdmico teriam os donos de
terras em aforar terrag culfivadas ou prédios existentes. Perce-
be-se que a ninguém ocorreria outorgar a outrem a completa frui-
¢éo econdmica de imével em producdo, e, portanto, de valor palpa-
vel, em cardter perpétuo e mediante infima remuneracfio. O ne-
gécio, em si, como vantagem patrimonial, repugnaria mesmo aque-
les providos apenas de bom senso.

Sente-ze, até por intuicdo, que o instituto estd intimamente li-
gado a uma organizagfio politica e econdmica, hoje inteiramente ul-
trapassada, em que léguas de terras eram outorgadas a nobres,
guerreiros, clero, influentes nas Cértes, ete, em extensdes tais que
o donatirios, por si 86, pelog meios entio disponiveis, seriam inca-
pazes de integrd-log econdmicamente ao seu patrimbnio. A pro-
priedade de terras tinha, entfo, mais um cardter politico, mais um
gentido de poder, do que propriamente um significado patrimonial
de expressio.

Dai a excogitaciio de um instituto, como a enfiteuse, pelo qual
o senhorio, sem condigbes de usufrui-lo éle préprio, pudesse trans-
ferir o dominio ttil das terras a outrem, provendo a colonizacio, e,

"ac mesmo tempo, auferindo as rendas correspondentes.

Se atentarmos um: pouco para as peculiaridades do aforamento,
verificaremos que tanto o foro, com seu cariter certo e invariavel,
sua perpetuidade e modicidade, como o laudémio, pelas suas carac-
teristicas, mais se aproximam de um tributo sébre a terra do que
uma retribuicfo de natureza civil. A propriedade fundiaria tinha
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uma enfatica conotagho politica, muito mais transcendente, nitida e
expressiva do que o seu valor econdmico. B, se quisermos nos deter
mais um pouco vamos concluir que a enfiteuse nso passaria da
mesgma férmula — apenas wm pouco mais sofisticada juridicamen-
te — do “‘ager publicus”, pelo que se cobrava dizimos sébre a ex-
ploragio de eampos pablicos (4).

Na verdade, se ponderarmos mais o fato, vamos sentir que o
aforamento se prestava muito mais a uma organizacao politica, do
que era representativo de um negécio patrimonial que se pudesse
fazer com a propriedade. A extensiio das vantagens concebidas
sbbre o imével, a perpetuidade, as caracteristicas da remuneragio
g0 senhorio, tudo conspira nesse sentido.

Alids, CARVALHO SANTOS (5) refere que o instituto da enfiteu-
se ou aforamento, embora de origens romanas, prestou-se admiri-
velmente 3 organizagfio politica que predominou na Idade Média.

Os praxistas medievaig, segundo diz, manipulando o instituto,
criando sbbre &le a teoria de dualidade de dominios ou superposicio
de propriedades, articularam todo o arcabougo da organizagio poli-
tico-administrativa de entdo, que, como se sabe, se caracteriza pela
pulverizagido do poder politico, da autoridade administrativa, pela.
criacdo de circulos concéntricos de jurisdieio, ete.

Armando, em tbérno da enfiteuse, a teoria da dualidade ou su-
perposiciic de dominios, servindo-se largamente da sub-enfiteuse.
estendendo o instituto a prédios e construcdes j4 existentes, os pra-
xigtas medievais conseguiram estabelecer, no plano juridico, a coe-
xisténcia de Coroas, Principados, Ducados, etc., cada qual consti-
tuindo um nicleo dotado de poder politico e auferindo rendas
proéprias.

Segundo completa LAURENT (apud ALFREDO DE ALMEIDA PAIVA,
Rev, de Dir. Administrativo, vol. XIII, pags. 514 e seguintes) ner
que é corroborado por LoBAo (Direito Fufitéutico, pigs. 15 e ge-
guintes), a Idade Média ampliou, & sua feicfio, os confornos da en-
fiteuse, estabelecendo, a par da obrigaciio de pagar foro, uma série
de encargos correlatos (lutuosas), através dos quais Principes, Du-

(4) A prépria perpetuidade do aforamento, obripando o foreiro e seus:
sucessores & pagar pela vida inteira ao senhorio direto o féro respective, da
a verdadeira dimensfio conceitual do instituto que parbicipa muito mais da.
hatureza de um tributo sébre a terra do gue de uma avenga do mundo eivil..

(6) Ob. cit,, vol, IX, pags. 40,
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qued, ete., prestavam-se, reciprocamente, serventia ou vassalagem
(principalmente o servigo militar) e todos a prestavam ao Susera-
no, a guem cabia o dominio superpogto ou ¢ dominio eminente sbbre
as lerras, sustentando, no plano tedrico, os costumes politicos vi-
gentes,

Capitule IT

§ 1.2 — A Enfiteuse, um instituto em decadéncia.
§ 2.0 — O episddio do Cddigo Civil.
§ 8.0 — A grientacfio da Suprema Cdrte.

Og tempos foram se passando e as instituicdes foram mudan-
do. A economia deixou de ser essencialmente fundidria para se
servir, em larga escala, de valores mobilidrios; as grandes inven-
cbes se sucederam proporcionando & humanidade novas técnicas,
novas possibilidades de riquezas; o século XIX assistiu a um im-
pressionante acimulo de capitais, e, em breve tempo, néo havia
mais lugar para a enfiteuse, que entrou em franca decadéncia .

Nio havia mais as grandes extensdes de terrag incultas a forar.
O progresso, as maiores facilidades de comunicagiio e locomogio, ti-
raram dag terrag incultas, aquele geu significado anterior. Mesmo
quando incultas, as facilidades e rapidez de acesso ja lhe atribuiam
um valor incompativel com o negéeio juridico da enfiteuse.

E nem as regras politicas ji entdo vigentes, autorizavam, filo-
sdficamente, a outorga de grandes extensbes de terras a titulo de
reconhecimento ou benesses de cardter politico que se pudesse
aforar (G). ‘

Por outro lado, ag crises econdtmicas abalaram a egtabilidade
dag posicbes patrimoniais e vieram mostrar sua incompatibilidade

(6) Segundo refere WASHINGTON DI BARROS MQNTEIRO (Curso de D‘L‘.‘:‘B’Lto
Ciwdl, vol, III, pags. 270 e seguintes), na célebre notte d.a Qued% da' Bastilha,
nobreza e clere renunciaram a seus contratos enfitéuticos entfo tidog como
privilégios incompativeis com o gbpro das novas idéias. .

Alnda, a propésito, completando a referéncia, vale o.comentarzo‘ (.10 mesmo
sutor no sentido de gque o CGédigo Civil Francés (Cédigo N.apoleomco), na-
turalmente respeitando aquela rentncia e imbuido do egpirlto da revoluga.o
francesa, a0 ser promulgado, sboliu do seu texto a enflt_euse, embora mais
tarde, em 1902, se voltasse a institui-la, em ¥Franga, na lel.de perras rurais,
j4 despida de suas excrescéncias medievais e de: novo redu}mda, 4 sua pureza
romana, A existéneis de grandes Areas ruials, a essa ¢poca em Franga,
w exigir colonizagio, teria provocado a volta do instituto em lei especial —
@ lei de terras rurais,
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com instrumentos juridicos de natureza perpétua, reduzindo vir-
tualmente a valor zero as avencas pecunidrias que se fizeram em
térno do aforamento.

E o certo é que, quando, afinal, em 1916, o Projeto do Cédigo
Civil Bragileiro veio a ser discutido no Congresso Nacional, o pro-
blema da enfiteuse foi intensamente debatido.

Para alguns, o instituto, em franco declinio, deveria ser exclui-
do da lei civil brasileira, pois, representando um resquicio de orga-
nizagdes politicas superadas, nio merecia figurar em um Cédigo
moderno como o brasileiro (7).

{7) Alids nfio seria 6 a enfiteuse que, j4 em 1916, estaria em processo
de decadéneia. Certos direitos reais, por seu feitio peculiar e suas finali-
dades, ja agquela época, vinham perdendo atualidade. O direito real de uso,
o de habitagiio, as rendas constituidas sfbre imdveis, e, mesmo o usufrute
por ato “inter-vivos”, Aquele tempo — e hoje, com maioria de razfo, se pode
dizer que sfo peeas de museu — vinham perdendo o sentido. De fato, ésses
direitos reais consistem basicamente em despir-se a propriedade imoével, de
regra, em cardter permsnente, de um ou alguns de seus componentes pa-
trimoniais, para atribui-lo a outrem que passa a ter um direito & subst@ncia
da coisa. Quem outorga o direito como que desmembra a Area patrimonial
da propriedade para atribui-la, em parte, a terceiro. O beneficio de direito
de propriedade, 8 gama de fruices de ordem econdmica que &le contém,
como que reparte-se entre o proprietirio, que deixa de ter o dominio pleno
s0bre o bem, para ter sua propricdade gravada e terceiro gque assim sadguire
o direito real de frulr autdénomamente o bem naquele aspecto, como se,
Aquele angulo restrito da propriedade, proprietirio fésse. Assim, no direito
real de uwso e habitaglo (art. 742 a 748 do Cédigo Civil) o titwlar do direito
tem a fruigiio econdmica do bem, ao aspecto restrito do uso e da habitacio.

- E esga faculdade de usar e habitar a coisa 8le a exerce com a autonomia

de vontade e interésses do proprietdrio podendo opor é&sgse exercicio até ao
préprio titular do dominio que se acha desmembrado. Na renda constituida
sibre imdveis o proprietario aliena o imével ecom a cliusula de o adquirente
pagar uma rends determinada a terceiro indicado pelo alienante. Quem o
adguirir posteriormente fica jungido & obrigacio que grava o imével, No
usufruto o usufrutudrio enfeixa todos os agpectos econdmicos da propriedade,
seus frutos ecivis e industriais, restando ao proprietirio tdo somente a nus
propriedads, Vé&-se, claramente, porém, que 8sses direitos, como, de resto,
a enfiteuso, projetam-ge sbbre umsa organizacéo social o econdmica Ji supe-
rada. Tma sociedade em que o proprietdrio concentrava na sua pesgoa um
grande nimero de propriedades iméveis, de modo que podia perfeitamente
desmembrar algumasg no seu aspecto eccondmico, sem afetar-lhe o patrimdnio
e poder. Por ocutro lado, o dnico capital social, a riqueza da comunidade,
era quage que exclugivamente a terra e suas benfeitoriag e a utilidade may-
ginal désge capital era de pouca oxpressio, de modo a ensejar 8sses atos de
digposigio sdbre o bens, A terra foi adquirida, nfio em funcfo da capacidade
econdmica, mas do poder politico, e, como tanto, ainda se prestava. Ao pasgo
que a constituigic das obrigacies os contrabtos correspondem a interésses de
natureza patrimonial e o titular do ato objetiva uma vantagem econdmica
quando o pratica, a congtituicio de um direito real, representando uwm fracio-
namento da propreidade, correspondia exatamente ao contririo. Com &le seu
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Para outros, pdsto que em processo de extingio o instituto po--
deria ainda servir 4 Nagdo, dada a sua grande extensio territorial,
com areas entdo ainda praticamente desabitadas, -

Além do mais, quando o Cédigo Civil houvesse de se tornar
lei, haveria de encontrar, de gualquer forma, enfiteuses ji consti-
tuidas. K, sendo o cédigo, um compéndio orgénico de propriedade
privada, ndo poderia ignord-lag,

Afinal prevaleceu o ponto de vista — de resto adotadoe na.
maioria dos paises que também inseriram em seus eodigos a enfi~
teuse: colocar entre seus dispositivos um de ordem publica e irre-
nunciavel, pelo qual o foreiro, apés certo lapso de tempo, pudesse
resgalar o dominio Util mediante o pagamento de certa importan-
cia (na lei brasileira antes de 80, agora 20 foros), incorporando ac
seu patrimdnio a propriedade plena do imével (8).

Com o dispositivo, tal qual em outras legislagBes, dispunha-ge
de modo a promover a sua extincfio gradativa.

Decerto, como assevera CLOVIS BEVILAQUA (Direitos das Coisas,
vol. 2, pag. 280) alguns pafses, embora agasalhassem na sua legig-~
lagio antiga o aforamento, aboliram-no de seus Cédigos, Assim o

titular objetivava manter o bencficidrio — o usufrutudrio, o titular do use
ou da habitacio sob eua 4rea da infludnein do que, & evidéncia, fazer
com é&le um mnegécio visando interSsses econdmicos. Com &sses institutos
dava-se curso aocs costumes de favorecer filhog, enteados afilhados, protegidos.
de toda a sorte e até bastardos, dando-lhes condigies de subsisténcia e, a0
mesmo tempo, mantendo-os gob sua Grbita de influénela. Mas, os costumes
mudaram, as propriedades foram passando para vériasg mios, o capital das
comunidades passou a se constituir também de valdres mobilidrios, expandi-
ram-se og mereados, e o imdvel, como parcela désto capital, passou a ter
uma expressfio muito malor, de sorte que a outorga de tafs direitos eom
o consegiiente esfacelamento da propriedade passou a ser uma rentineia eco-
ndmica muito grande, inadmissivel e os institutos entraram em decad8neia.
Hoje & bem possivel que os notdrios nunca tenham ouvide falar em direito
real de wusgo, habitagfio, rendas constituidas sébre imével, ete.

(8) Alids, mesmo depois de superado o episédic com a promulgacio do
Cédigo Civil, a adogio da enfiteuse no nosso direito nunca foi trangiiila.
No decorrer dos anos o instituto sofreu inerepacdes de téda a ordem. Durante
a ditadura Vargas (1944) elaborou-se projeto, abolindo-a do direito brasilsiro.
Mais tarde Hermes Lima, entdo deputado (1946), apresentou projeto (n.9 283-
1246) propondo sva retirada do direito patrio. Sfo dessa época ag palavras
de JoA0 MANGABEIRA: “Peca do mundo antige e base do regime feudal, nada
justifica @sse cativeiro perpétuo do trabalho, ao dono da terra que ndo a
desbrava, nfio a cultiva, nfio a explora. Essa vassalagem, caracteristica da
serviddo feudal, 86 por wum preconceito injustificdvel, pode ser atualmente
congervada.” E de Oroginso NONATO: “A enfiteuse é um direito residual,
€ um survival da Idade Média, 6§ um direito com feicio feudalista, A ten-
déncia moderna é no sentido de sua extinefio,”

bt o
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féz a Suiga e a maioria dos Coédigos sul-americanos, como o uru-
-guaio, o argentino, o boliviano e o peruano. O Cédigo civil frances
desconheceu-o, embora, maiz tarde, se viesse a restaurd-lo em lei
especial (lei de terras rurais). O cédigo alemfo retirou-o do seu
corpo, colocando-o na lei de introducfio, & guisa, evidentemente, de
um direito transitdrio.

E outros, conquanto regulassem a enfitcuse, previram o geu
resgate. Além do nosso, o portugués, o belga e o italiano. O pri-
meiro, alids, preocupado com a fér¢a de sua tradicfio nacional que
se serviu & larga do instituto com suas caracteristicas medievais,
disp6s, expressamente, ser proibido constituir encargos correlatos
na enfiteuse — as famosas lutuosas. O italiano, sem capitular o
laudémio, tendo-o, possivelmente, como uma excrescéneia medieval,
Ja que o direito romano déle nfo cogitava. (CLOVIS, ob. cit.) (9).

Mas, conquanto o objetivo do resgate fdsse, em esséneia, a ex-
tinglo gradativa da enfiteuse, o digpositivo revelou-se inécuo duran-
te muito tempo.

De fafo, louvando-se possivelmente no magistério do insigne
CLOVIS, que, por sua vez, apoiava-se na obra magistral de GABBA
sbbre irretroatividade das leis, a Suprema Corite — nfo sem dissen-
¢hes as mais expressivas — sustentou, durante muitos anos, nfo
aplicar-se as enfiteuses constituidas anteriormente ao Cédigo Civil
0 digpositivo do resgate.

Acontecia, entfo, que ninguém, em pleno séeulo XX, a nfo ser
por insdlita extravaginecia, iria dar em afoeramento suas proprieda-
des. Ninguém, com efeito, iria despojar-se, em cariter perpétuo,
dos componentes patrimoniais de sua propriedade em troca de in-
fima pensiio anual. Ag formas de aquisicio e disponibilidade dos

(9}  Alguns comentaristas do Cédigo Civil — entre &les Carvalho Santqﬂ
— pretendem ver no dispositivo do resgate mais a2 adoglo de um préncipm
de egiiidade em favor do foreiro., Pretendem ver no resgate o oferecimente
de oportunidade ao foreiro para consolidar no seu dominio a propriedade do
imével. Parece-nos, contudo, que nio se pode fazmer eqilidade a alguns 3 cusia
de inigilidades a outros. Se o foreirc tem interésse em consolidar'na gua
pessoa a propriedade plena do imével, o senhorio, que se despiu praticamente
de todos os componentez patrimonials o dominio, tem igualmente interfsse
em manter o quid pecuniirio da enfiteuse que constituiu. E nio se pode,
evidentemente, & guisa de ministrar eqiiidade a wum, fazer ao -senhquo a
inigiidade de facultar ao foreiro o resgate compulsério. Portanto, o disposi-
tivo do resgate parece institufdo muito mais em funcfo de uma finalidade
objetiva — a extingfio dos aforamentos — do gque fazer justica ou prover
eqliidade a quaisquer das partes contratantes.
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bens imoveis, a prépria projecio que os beng de raiz tem sbbre o
patriménio dos individuos, ja levavam oufro sentido e brigavam
com o feitio do ingtituto.

E, se por outro lado, a Suprema Corte entendia nfo ser possi-
vel o resgate de aforamentos constituidos anteriormente ao Cédigo
Civil, a legislacdo brasileira, ciosa do seu modernismo, acabava por
agagsalhar in aefermnum, no seu seio, uma instituicio ja em franco de-
suso, uma reminiscéncia de épocas ultrapassadas.

S0 afinal, em 1958, nos embargos opostos ao recurso extraor-
dinério n.° 21.590, em memoravel julgamento em que foram partes,.
de um lado a Municipalidade da Cidade de Sfo Paulo e de outro

José Loureiro dos Santos Barreto e sua mulher, o Supremo Tribu- -

nal Federal mudou a sua orientacdio, vindo a admitir o resgate de
aforamentes constituidos anteriormente ao Cédigo Civil.
Acolhendo opiniGes do maior prestigio (como, entre outras, as
de CARLOS MAXIMILIANO e OROSIMBO NONATO), no sentido de que,
ge a finalidade do resgate era a extinefio do instituto e se éste se
revestia de um cardter perpétuo, nfo havia como gobrepor-lhe prin-
cipios de direito adquirido, sob pena de frustrar 8sses objetivos, en-
fravar o progresso e impedir a integracfio do sistema juridico nas
conquistas socials — o Supremo Tribunal mudou afinal a orientacio.
E, nfio obstante a matéria ainda dividir juizes e, vez por outra,
ao sabor de composiches eventuals de cAmaras, um ou outro acdr-
dfo ainda resista ao resgate de aforamentos anteriores ao Codigo
Civil — como os embargos na ap. civel n.° 26.927, em que foram
partes o Cabido da Santa Igreja Catedral Metropolitana do Arce-
bispado de 8. Sebastifo do Rio de Janeiro e Domingos Gonealves e
sua mulher, julgado pelo Tribunal do Kstado da Guanabara em
1963 — Tribunais locais e Supremo Tribunal Federal se orientam
predominantemente no sentido da concessfio do resgate. No caso
particular do Pretdério Excelso a reiteracio de julgamentos no mes-
mo sentido (RE n.° 48.087, julgado em 24-5-1962; RE n.© 48.151,
julgado em 27-12-1962; RE n.° 50.325, julgado em 9-5-1963, e
outros) féz com que a matéria merecesse constar da SUmule da spa
jurisprudéncia pacifica, sob o n.° 170. )
Mas, mesmo com a nova orientagio da ctpula judiciaria da
Nacdio, que abriu franco caminho ao resgate, e, conquanto a maté-
ria seja agora de embargos de algada, pois o foreiro g6 terd que de-
positar a irriséria guantia de vinte forog snuaig, poucas tém sido
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as demandas visando &sse objetivo. A verdade é que as crises eco-
némicas e as sucessivas décadas de inflacio reduziram a nonadag
ag pensdes. E estas, longe de constituir 6nus financeiro, pela sua
inexpressividade (10) passaram a ser um merc incdmodo, nem

{10) No Brasil a malioria das enfiteuses regidas polo Cédige Civil sfio
eclesidsticas e remontam s sesmarias concedidas pela Coroa Portuguesa a
jesuitags e a outras ordens religiosas. As ditas profanas sfo, em geral,
de direito publico. Ao que se sabe, o Estado da Guanabara contesta vivamente
o pretendido aforamento que a familia Silva Pérto sustenta ter sbbre terras
situadas no bairro de Botafogo. A familia imperial do Brasil tem enfiteuse
de terras de Petrépolis, efc.

Datam das respectivay fundacdes, ag segmarias outorgadas pelos monarcas
portugudses & maloria das municipalidades brasileiras, ou, como se chamava
aguela época, ao Senado da CAmara, para que elas, aforando as terras assim
recebidas, auferissem renda para custeio de seus servigos e promovessem o
crescimento das povoagbes. Era o mesmo gene juridico-social que possibilitou
o aparecimento dos burgoes medievais, Ali, como aqui, o instituto tinha da-
plice finalidade: prover rendas e estimular as econstrucies em suas terras
através das concessdes enfitduticas. L4, os burgos giravam em tbrno dos prin-
cipes que permitiam as edificagies mnas cercanias de seus castelos. Issas
célulag-mater dos atuais centrog urbanos tinham suas cartas de foral outorgadas
pelos principes. Outorgando enfiteuses e estabelecendo os forais, que eram
um conjunto de regras por é&le ditadas para reger a vida comunitiria que
se erigia sob seu assentimento e protecdic, o nobre, ao mesmo tempo gne lhes
dava protecfio e leis corporativas, lhes cobrava rendas para sustento de sen
aparato nobilidrquico. Estavam 14 todos os ingredientes do condado ou muni-
cipio moderno. FHavia. um mecanismo tributdrio, se bem que extremamente
rude, o exercicio de um poder de policia, wma lei local, uma submissio e,
portante, wma jurisdigfo. Aqui os elementes eram substancialmente os
mesmos, apenas o personalismo do principe era substituido pela entidade
impessoal do Senado da CAmara. O instituto, nas suas linhas mais puras,
conseguiu sobreviver a séeulos, e, até hoje, se bem que com mudancas suhbs-
tanciais de concepgfio e estrutura, subsiste. Muitas municipalidades brasi-
leiras detém ainda o aforamento das terras onde primitivamente se fun-
daram, sendo as mais expressivas, peln importincia que entdo assumiam, as
sesmarias da Cidade do Rio de Janeire, da Cidade de S#o Paulo, Bahia e
Recife. Escusado dizer que, a despeito do z8lo com que oz respectivos fun-
ciondrios administram &sse patriménio, o servigo & altamente deficitério.
Os foros anuaiy e os laudémios eventuais, que, dquela remota época, acorriam
aos servigos dos Senados das Clmaras, hoje siquer pagam o respectivo ser-
vigo de arrecadacdio, figurando 8sse patrimdnic mo actrvo das cidades, mais
como ums reliquia do que um elemento de expressfo econdmica. Interessante
sob fodos os aspectos o trabalho realizado por JoXo Da Costa FERREIRA sdbre
o patriménio imobilidric da Cidade do Rio de Janeiro e publicado no Vol, 5.9
da Reviste da Procuradorie do Estodo da Guanabara, onde o historiador
relata, com impressionante riqueza de detalhes, as peripécias da medigdo e
demarcagio dag sesmarias da Cidade outorpadas por seu fundador Esticio
de 84 e depois confirmadas e ampliadas por Mem de S4. Ao que parece,
havia uma superposigiio de glebas entre as sesmarias outorgadas & Cidade
e outra outorgada 4 Companhia de Jesus (regifio do engenho velho e engenho
ndvo, onde os religiosos também exerciam uma atividade agricola), Isse fato,
segundo o historiador, veio frustrar durante séculos & demarcacio e medicdo
do térmo de sesmarias, ac qual oz jesuftas opunham sucessivos embargos
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sempre capaz de incentivar o foreiro a buscar a demanda, tanto
‘mais quanfo o laud&mio, pela sua. estrutura semelhante 4 de um im-
pbato, o alienante transfere-o para o adquirente, acrescentando o
geu valor ao prego do negdcio.

PARTE SEGUNDA

TERRENCS DE
MARINHA

Capitulo I

§ 1.° — Terrenos de marinha. Counceituacfio Preliminar
e QOrigens.

§ 2.° — Um pouco de Direito Comparado.

§ 3.° — A legislacfio atual sdbre marinhas e seus fins.

Na forma da legislagio em vigor (Dec.-lei n.° 9.760, de 16 de
setembro de 1946) sfo ferrenos de marinha, em profundidade de

eternizande a demanda, o que 86 veio ocorrer, muitoc mais tarde, quando
o Marqués de Pombal, entiio investido do poder, deu mfo forte ao Senado
da Cimara da Cidade contra os jesuitas. Abandonando o campo das remini-
céneias histéricas, para mnos atermos & époeca atual, impde-se ainda dizer
que ndo ge tem dados alienigenas sbbre a utilizagiio, nos tempos atuais,
da enfitense como instrumento adequado 2 colonizacfio de terras. Nio se
sabe, v.g., se a célebre lei francésa de 1919, & qual se refero WASHINGTON
DE BARROS MONTEIRO, continua em vigor, ou, de gualquer sorte, pelo menos
nas Américas, onde existem extensas glebas por integrar ao sistema produtivo,
o instituto ainda presta merventia a processos de ocupagfo e colonizagio,
No Brasil, ao que parece, a férmula juridica est4d superada. De fato, a
enfiteuse vinha sendo, durante séeulos, adotada na legislagio brasileira como
instrumento ideal & ocupagfio de terras interiores, Assim é que j4 o era
ha primeira lei de terras do Bragil — Tel n.° 605, de 1832, ¢ assim vinha
sendo sucessivamente até o mais recente Decreto-lei n.0 7,960, de 14 de
sctembro de 1946. No Estatuto da Terra, porém, como é chamada a Lei
no 4.504, de 9 de outubro de 1967, que institniu a reforma apgriria e
eriot o Ingtituto Brasileiro de Reforma Agraria, ésse esquema juridieo foi
inteiramente abandonado. No diploma legal, onde se atribui ao IBRA a2 admi-
nistracio de tddas as terras publicas (& excegfio doz terrencs de marinha)
para gue possa o ente promover seu aproveitamento segundo as necessidades
da Naglo, fala-se em wvende, regundo médulos rurais, a emprésas, cooperativag
e famflias, conforme os planos oficiais de implantacio da reforma. Nio se
toca em enfiteuse como método de ocupagho. B, moutra parte, regulando ag
relagles entre proprietdrios e colonog, a lel fala em arrendamento e em tédag
ag formae conhecidas de parcerias rurails. Ali também nfo se cogita de
aforamento que, como se v&, parece superado como f6rmula de integracio
do bindmio homem-terra.
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33 metros medidos horizontalmente para a parte da terra, da po-
sicio do preamar médio de 1831, os situados no continente, na costa
maritima e nas margens dos rios e lagoas, até onde se faca sentir
a influéneia das marés.

Esta a definicio legal. Podemos, porém, simplificando a idéia,
dizer que, para caracterizar-se e identificar-se os terrenos de mari-
nha, toma-se a linha do preamar médio de 1831 e mede-se para
dentro da terra 33 mefros. T6da Area compreendida nessa fajixa,
ou que a ela acreaceu, ou venha acrescer, natural ou artifieialmen-
te, & terreno de marinha. E mede-se o preamar, ndo 86 da orla
maritima, como das margens de lagoag e riog, até onde se faca sen-
tir a influéncia das marés,

Dessa, forma, t6da a costa maritima brasileira, bem como as
'margens de rios e lagoas, sob a influéncia de marés, na largurs da-
quela faixa, ou a que a ela acregceu posteriormente, é de proprie-
dade da Unifo Federal, & titulo de marinhas.

Essa caracterizaciio, extremamente antiga, ndo sofreu qualquer
modificacfio, nem se adaptou ao decurso do tempo. Declarada a
Independéncia, a legislagio brasileira simplesmente incorporou ao
gey gistema o que dispunha, 3 propésito, o velho direito portugués
aplicavel & Colonia de Além-Mar.

De fato, segundo o magistério de J. E. ABREU DE OLIVEIRA
(Aforamentos ¢ cessdo de terrenos de marinhe, Imprensa Universi-
taria do Cears, ed. 1967, pags. 42), em 18 de novembro de 1818,
uma Ordem emanada da Coroa Portuguésa determinava e vinha a
definir que “tudo o que toca a 4pua e acresce a ela é da coroa na
forma das Ordenacbes do Reino; e que da linha d’igua para dentro
sempre sio reservadas 15 bracas pela borda do mar para o servigo
piblico”, K, segundo o antigo sistema de medidas — que se sub-
dividia em braga craveira, palmo, polegada, ete. — 15 bracas cor-
respondiam exatamente a 33 metros,

Pelo que se vé, pois, pouco ou quase nada se acrescentou 4 de-
finicho de 1818 do velho direito portugués. Apenas estabelecen-ge
a data do preamar médio, como sendo a existente em 1831, com o
objetivo de uma referéncia no tempo, uma vez que havia de ge iden-
tificar e demarcar oz terrenos e o8 acrescidos evidentemente fazem
recuar o alcance dag marés.

Por oufro lado — de parte sua irredutibilidade, que vem desa-
fiando século — o8 terrenos de marinha, ao que apuroun RENATO
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Franco (Terrenos de Marinha e oudros estudos, ed. 1928) apud
J. E.. ABREU DE OLIVEIRA, ob. cit. pags. 34, é uma instituicfio, sem
paralelo, sendo prépria e peculiar ao Brasil.

Segundo assevera, nem ag préprias Ordenacdes Portuguésas,
de entfio, aplicadveiy & Metrépole, cogitavam do instituto, que, assim,
era peculiar & Colénia. Por asgim dizer, uma invencio do velho di-
reito portugués para ter aplicagio tdo somente ao Brasil.

O direito, quer dos paises europeus, quer og americanos, tratam
ag praiag como bens dominicais, ora de uso egpecial, ora de uso
comum do povo, €, como tanto, sujeitas a uma regulacio adminis-
trativa especial. Mas, nenhuma trata dos terrenos de marinha como
beng de natureza patrimonial, tal como existe no Brasil.

De fato, o eddigo eivil argentino, v.g., caracteriza as praias
como bens pablicos, ligadas ac inter8sse da navegacio. Da mesma
forma, prescreve o direito italiano (D’ALESSI0, Istituzioni di Diritto
Amministrativo, vol. II, pag. 369), bem como o direito adminis-
trativo alemfo, afetando as praias & pesca e mavegacio (OTTO
MAYER Direito Administretive Alemdo, vol. 111, pag. 181). Ne-
nhum trata a orla maritima como bem patrimonial,

Atualmente, os terrenos de marinha, bens patrimoniais da
TUnifo Federal, sfo administradog por um dregdo especifico — Servi-
¢o de Patrimonio da Unido — vinculado ao Ministério da Fazenda,
através de dois ingtrumentog principaig. A enfiteuse ou aforamen-
to, instrumento de origem e contoérnog juridico-filogdficos jA conhe-
cidos e ag ocupacdes que representam maiz um critério gsem muito
fundo juridico, criado e aplicado pela Administracio Publica, & sua
conveniéncia, para regular suas relacdes com os individuos no to-
cante a seus beng imdveis.

E o objetivo desta administragio, ao que se supde, é precipua-
mente, obter renda. Nio no sentido de lucro, pois que ésse, na suz
acepciio rigorosa, é estranho aos fins puablicos, mas presumivel-
mente, no de obter rendas patrimoniais iiquidas (receita patrimo-
nial superior ao custeio dos respectivos servigos) a fim de aplica-
los na consecucdo do bem piiblico.

Isso pdsto, & luz do que se egcreveu e se transcreveu e, de qual-
quer modo, estéve a nosso alcance, vamos procurar intuir as razdes
pelag quais se instituiu, entre ndsg, os terrenos de marinha. E de-
pois, fazendo pequena retrogpectiva do instituto na lei brasileira,
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procurar dizer se hd qualquer razio, de ordem patrimonial, on
outra, para manté-lo até hoje, no nosso corpo juridico.

Capitulo II

§ 1.2 — Terrenos de Marinha no Velho Direito Portu-
guda. A Intencio e Objetivos da Coroa Por~
tugudsa. O Servigo Publico e o Aforamento,

§ 2.0 — Terrenos de Marinha no Império ¢ na Republi-
ca. As Marinhas sob Administracio das Ca-
maras locals e sob Administracio da Unio Fe-
deral. Seus tracos caracteristicos.

Pelo que se depreende de textos das Ordenacgdes portuguésas,
colhidas, aqui e ali, por J. E. ABREU DE OLIVEIRA, MANUEL Ma-
DRUGA, RENATO TrRANCO, TEMISTOCLES CAVALCANTI e outros, a
Coroa Portuguésa — a quem, alids, nfo faltou sentido pratico —
tinha nitidamente dois cbjetivos quanto 3 orla maritima brasileira.
Reservar as pralas propriamente ditas para o servigo plblico. Mais
precisamente 4 navegacio e defesa da costa. Aforar certos terre-
nos como mangues, fundos de bala, lagoas, etc., que, por sua unatu-
reza, conquistivels & Agua, pudessem se prestar a edificacdes e ex-
pansdo dag povoacdes. Era a aplicacdo na colonia do velho insti-
tuto da enfiteuse, maiz uma vez chamado ao papel de incentivador
da ccupacio da imensa costa bragileira.

O simples ¢ despretencioso exame de Atos da Coroa Portugué-
sa, de entio, bem convence disso.

J4 vimos gque Ordem Régia de 1818 dizia perempldriamente
“que tudo que toca a dgua é da Coroa na forma das Ordenacdes do
Reino; e que serd sempre reservada uma distdncia de 15 bragas pela
borda do mar para o servigo ptblico™.

Por outro lado, segundo refere JogE TAVARES BASTOS, ja ante-
riormente, um Alvard Real expedido em 1732 ordenava ao Gover-
nador do Rio de Janeiro que nfo consentisse pessoa alguma apro-
priar-se dag praias do mar por serem de uso comum {ABREU DE
OLIVEIRA, ob. cit., pag. 47).

Ainda uma Ordem Régia de 1710 rezava que a “‘sesmaria nunca
deveria compreender a marinha que sempre deve estar desimpedi-
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da para qualquer incidente do meu gervigo e defesa de terra”. (Ob.
cit., pag. 50).

Ja quanto a mangues, lagoas e bacias de mar, susceptiveis de
serem aterrados, outro era o espirite. Rezava uma Ordem Régia
de 1678: “fsses mangues erio da minha regaliy por nascerem em
salgado onde 86 chega o mar e com a enchente serdo necessarios
bara a conservagio désse povo, engenhos e navios”. (TEMISTOCLES
CAVALCANTI, Tratado de Direito Administrativo, vol. V, pag. 407).

Aqui a propriedade era da Coroa, néo por causa do servico
ptiblico, mas porque a enchente (geu atérro) seria mecessaria ao
povoamento, engenhos, etc., das populacfes ribeirinhag.

Por outro lado, uma decisfio de 11 de outubro de 1847, também
declarava que “quando o8 particulares quisessem aterrar 0 mar
para seguranga de seus prédios a éle fronteiricos ou para novas edi-
fieagdes, se lhes conceda aforamento, & titulo de marinha, quando
dal nfio venha prejuizo ao porto, 4 navegacdo, ao plane municipal
do aforamento da cidade e c6modo phblico” (MANOEL MADRUGA,
Terrenos de Marinha, ed. 1928, vol. I, pags. 95).

Vé-ge, pois, sem sombra de duvida, que, no entendimento da
antiga Metrépole, ag praias seriam bens afetados ao gervico piblico.
Certas partes, porém, do litoral, suscetiveis de atérro, eram de
propriedade da Coroa, ji na qualidade de bens patrimoniais. K,
mediante aforamento, eram outorgados, para @ésse fim, a quantos
se interessassem pela empreitada, aumentando ag areas uteis das
povoagdes litordneas entfo surgentes.

Imbuida do espirito colonizador, e, ao mesmo tempo, interes-
sada em auferir rendas de sua nova colénia, a Coroa Portugudsa
regervou 15 bragas (33 metros) para o servigo piblico — como,
alids, fazia em relagio 4 sua costa (ABREU DE OLIVEIRA, o0b. cit.)
— mas nfo desprezou a oportunidade de promover, mediante a en-
fiteuse, o aterramento dos fundos de baias, lagoas, ete., que, por
sua natureza, recuperaveis ao mar, pudessem ser aproveitados nas
edificagbes e expansfio das vilas ribeirinhas.

Ao mesmo tempo em que, no afi de colonizar, dava em ges-
maria terras interiores, reservava, a si, o privilégio de aforar aque-
las 4reas, que, entdo, pela extensio da costa estimada, pela quanti-
dade de mangues, lagoas, alagados, lhe pareciam de valor muito
expressivo,
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Declarada a Independéncia, a lei brasileira passou a reger os
terrenos de marinha, mantida a mesma conceituacio e observados
os mesmos finsg. Aforar aquéles, nfo necessirios ao servieo publi-
0, & quantos quiserem recupera-los ¢ edifica-los contribuinde para
o crescimento da cidade,

Asgim é que, tdo logo passou a legislar, o Govérno Imperial
fransferiu para as Cimaras Municipais o direito de aforar as ma-
rinhas e cobrar o8 respectivos foros e laudémios.

De fato, j4 na lei de 15 de novembro de 1831 (art. 15 § 14)
se dispunha: “Serfio postos A disposicio das Camaras Municipais,
os terrenos de marinha que estas reclamarem do Ministério da Fa-
zenda ou dos Presidentes das Provincias para logradouros pablicos.
E o mesmo Ministro da Cérte e, nas Provincias das Cortes, os Pre-
sidentes, em Conselho, poderdo aforar a particulares aquélex tais
terrenos que julgarem convenientes e segundo o maior interésse da
Fazenda, estipulando também, segundo fér justo, o foro daqueles
mesmos terrenos onde ja se tenha edificado sem coneesso, ou que,
jé tendo sido concedidos condicionalmente, sdio obrigados a éles
desde a época da concessio”.

Mais tarde, a lei imperial n.° 38, de 3 de outubro de 1834 (art.
37 § 2.°) consolidou e reiterou a disposicio anterior, transferindo
4 Camara Municipal do Rio de Janeiro o direito de arrecadar foros
dos terrenos de marinha compreendidos no seu Municipio. O mes-
mo fazendo a lei n.° 3,848, de 20 de outubro de 1887 (art. 5.9 que
autorizou, genéricamente, a transferéncia, para as Municipalidades
de todo o pais, dos direitos de aforar e cobrar foros e laudémios
(J. E. ABREU DE OLIVEIRA, 0b. cit., pig. 60).

E era natural que assim fésse, pois se o fim désses aforamen-
tos era promover a expanséo e povoamento das cidades litordneas,
o interésse era precipuamente local. E ao ente local devia ineum-
bir o desiderato.

Dessa forma, durante o Império ¢ sob diversas leis autorizati-
vas, ag Cdmaras locais, nfo sé aforaram os terrenos de marinha e
receberam as respectivas rendas, como tinham expressas recomen-
dacgtes de fazé-lo, em beneficio dos nicleos populacionais.

No preambulo do decreto imperial n.° 4.105, de 22 de feverei-
ro de 1868, que se reporta a diversas leis anteriores estd claramen-
te indicada a intenclio dominante na concessio dos terrenos:
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“Reconhecendo gquanto é importante semelhante con-
cessdo (a enfiteuse) a qual, além de conferir direitos de
propriedade aos concessionarios, torna dito lerreno pro-
dutive e favoreece, com o aumento das povoagdes, o das
rendas piblicas” (...) (apud J. E. ABREU DE OLIVEIRA,
ob. cit., pag. 50).

E, efetivamente, desta época data, entre outras, a recuperacio
feita pela Cidade do Rio de Janeiro do saco de 8. Diogo, um, extenso
alagado que, partindo da praia de 8. Diogo, entrava terra a dentro,
abrangendo a Area hoje conhecida como canal do mangue e adja-
céncias, Brigiu-se ali uma cidade nova com o recurso amplo ao afo-
ramento. As atuais ruas Pereira Franco, Afonso Cavalcanti e
outras sdo foreiras ainda hoje 4 Unife Federal, a titulo de mari-
nhas, entfio concedidas pelo Govérno local.

Proclamada a Repiiblica, a Lei n.° 25, de 30 de dezembro de
1891, féz reverter &4 Unifio Federal o privilégio de que gozavam os
entes locais, sendo que as marinhas situadas na Cidade do Rio de
Janeiro, 86 reverteram muito mais tarde, pelo Dec.-lei n.° 710, de
17 de setembro de 1938.

Comecou entdo propriamente a fase em que a Unifio Federal,
veio a administrar os terrenos de marinha, citando-se, a propésito,
as seguintes Leis: Dec.-lei n.¢ 2,490, de 16 de agdsto de 1940, o
Dec.-lei n.° 3.438, de 17 de julho de 1941, o Dec.-lei n.° 4,120, de 21
de fevereiro de 1942 e, finalmente, o atual Dec.-lei n.° 9.760, de 16
de setembre de 1946,

Uma fase e outra, entrotanto, gpresentam diferencas capitais
de filosofia quanto ao modo e fins de utilizacio désses bens. Ao
passo em que, durante o Império, a legislagio sdbre marinhas néo
fugiu, em prineipio, aos objetivos delineados pela Coroa Portuguésa,
vindo a outorgar as entidades locais o direito de aforar aquéles que,
dispenséveis ao servigo pliblico, pudessem resultar em proveito do
crescimento das povoacgles, no periodo posterior, a Unifo primon
por relegar a plano secundéario o processo de aforamento, pasgando
a ge utilizar largamente de um eritério sem funde muito juridico —
as ocupacdes.

A reversdo dos terrenog de marinha & Unifo Federal nido se
operou senfio através de acesos debates e grandes polémicas.
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Quando da proclamacfio da Repiblica e da instauracio do re-
gime federativo no Brasil, os Estados-membros por forca das
peculiaridades do regime, passaram a constituir unidades autdéno-
mas dotadas de poder politico. Transferiram-se-lhe, entfio, a porgio
de terras devolutas situadas nos seus ferritéries, reservando-se i
Unido a faixa de fronteiras, Rsse fato possivelmente deu origem 2
polémica, pois, alguns, entendiam que as marinhas, participando da
natureza das terras devolutas, deveriam também passar ao dominio
dos entes locais, tanto maig quanto assim abonava a tradigio
imperial,

Vozes do maior prestigio, como as de Rul BARBOSA, EPITACIO
PEsS0A, BANDEIRA DE MELO, etc., e levantaram, sustentando o
ponto de vista, afinal vitorioso, de que as marinhas, embora sujeitas
a0 mesmo regime de wvtilizacio (aforamentos, concessdes, ete.) néo
eram terras devolutas, mas, pela sua origem histérica, sempre fo-
ram de propriedade do poder central, sendo os entes locais, até
entdo, meros usufrutuarios das respectivas rendas (THEMISTOCLES
CAVALCANTI, Tratado, vol. V, pags. 407 e seguintes).

Talvez ésse fato, essa ardua luta doutrinaria — porque tivesse
gerado no poder central uma impressfo de usurpagio — falvez o
conflito mundial que entio se desenvolvia e langava. as Américas
numa tensa expectativa de defesa, ou, talvez, o préprio regime forte
que vigia & époeca — o fato é que a Unjdo Federal, tdo logo passou
a administrar og terrenos de marinha, traiu os fing sumamente
praticos a que foram criados.

Relegou a plano secundirio a enfiteuse como instituto capaz
de proporcionar a recuperagio de alagadigos das cidades ribeirinhas
e passou a manipular apenas as posses nessges terrenos — as cha-
madas ocupacies — atribuindo-lhes um carater precirio, e, como
tanto, truncando seu natural desenvolvimento.

Com efeito, com a promulgagio do Dec.-lei n.° 2.490, de 16 de
apdsto de 1940, o aforamento de marinhas deixou de ser um ato
rotineiro de administracio e destinacio désses bens, para assumir
um carater excepeional, a critério do Poder Executivo.

Conquanto previsto em lei, as autoridades fazendarias federais
passaram a entendé-lo, nfo como uma medida usual e programéatica
na administracio daqueles bens, mas como uma faculdade do Pre-
gidente da Repiblica a ser ministrada com extrema moderacio ©
parciménia. Alguns, até esquecidos dos contornos doutrinariog do
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instituto e seus fins — eminentemente colonizadores que, exigindo
um drduo e prolongado trabalho do solo, deveria ser, por natureza,
perpétuo — propunham que se os concedesse para fing Unicamente
relevantes e de utilidade piblica, rescindiveis ao cabo de trés anos
se nio implementadas as condicdes.

E, mesmo quando decidido o aforamento, s6 teriam a &le direito
(preferéncia) os ocupantes que, & data da lei, estivessem pagando
as respectivas taxas de ocupagfio; os j4 & época titulares do dominio
Gtil, quanto acs acrescidos; os nfo inscritos, mas com ocupacio
anterior a 1940 e com benfeitorias considerdveis no ferreno; os
portadores de escrituras publicas na suposicdo de ser o imével alo-
dial, ete. (art. 10) ; os que viessem a ocupar terrenos de marinha.
posteriormente a esta data ndo teriam preferéncia a aforamento.
No dizer peremptério da lei, a Unido nio lhes reconhecia qualquer
direito,

O Dec.-lei n.o 38.348, de 20 de outubro de 1941, bem como
outros provimentos posteriores, repetiram os mesmos principios. E,
finalmente, o atual Dec.-lei n.° 9.760, de setembro de 1948, reitera
a mesma gistematica estabelecida em 1940 (arts. 104 e seguintes).

Dégse modo, se o aforamento de marinhas é agora medida ex-
cepcional e, trainde as préprias raizes do instituto, reservado para
casos relevantes de utilidade piblica; e, se, de qualquer forma,
decidido éste, 6 terdo direito a &les os ocupantes anteriores a 1940
(anteriores & data em que ésses bens reverteram 3 administracio
federal), a Unifio simplesmente truncou um natural processo de
recuperacio de mangues e alagados da costa maritima brasileira.

Sim, porque mesmo os ocupantes anteriores a 1940 nio inves-
tirfam recursos expressivos na sua reeuperacio com um instrumento
extremamente inseguro e que, & anséneia de um casuismo legal ade-
quado, é manuseado, & sua discricio, pelos agentes administrativos.

E os ocupantes posteriores a 1940, aos quais a lei vai logo di-
zendo drasticamente nfo reconhecer qualquer direito, 8sses, com
maioria de razdo, ndo pensariam em qualquer coisa que nio fosse
transitéria e eventual.

De fato, que instrumento juridico é &sse? Como se caracteriza?
Em que consiste? Trata-se evidentemente de uma posse. Que efeitos
se lhe atribuem? A lei nfio o8 enuncia. As henfeitorias que trata-
mento recebem? S&o indenizaveis sob que critério? Preco histérico
ou de reproducfo? Séo retirdveis on acedem ao solo? Em caso de
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utilidade piblica, respeitam-se os principios constitucionais que ga-
rantem a propriedade? Usa-se o procedimento desapropriatério
normal ou medidas sumérias de desocupacio, tendo-se em vista tra-
tar-gse de polo da Unido simplesmente ocupado?

A propédsito, a lei se limita a dizer que as ocupagdes anteriores.
a 1940 tém direito de preferéncia ao aforamento; as posteriores, a
Unifio ndo reconhece qualquer direito, E, sbbre umas e outras, a
semelhanga da enfiteuse, cobram-ge modicas taxas de ocupacio, e,
eventualmente laudémios. O gque — convenha-se — em matéria de
definigcio e conceituaglo & dizer nada.

A par da auséncia do casuismo da lei — e talvez por isso mesmo
— uma variedade extraordiniria de portarias, avisos, circulares es-
tabelecem, ora uma, ora outrs regras, além de serem interpretadas
por meros agentes administrativos das Delegacias do Servigo de
Patriménio, 38 mais das vézed, bem intencionados, mas sem discer-
nimento profisgional para o trato do problema. (Das portarias sem
divida, uma dag mais extraordinarias é a de n.° 305 de agdsto de
1965 que, invocando abusos verificados, impede que o8 ocupantes
facam benfeitorias de grande porte nos terrencs ocupados. Desvir-
tuando completamente oz fins a que visa, o provimento, quer impe-
dir simplesmente que o ocupante conselide sua ocupacio, vendo ac
prigsma do esbulho e da usurpacio, um ato que nio & senio conse-
giiéneia 1o6gica da ocupagio tolerada).

S6 para exemplificar — e em outras partes do Brasil haveri,
por certo, exemplog muito mais contundentes — no fundo da Raia
de Guanabara, em regides do Hstado do Rio de Janeiro, desembo-
cam 53 riog, que, aos poucos vio aterrando o local. Grandes e exten-
s08 mangues, impréprios a qualquer atividade, até a pesca midda,
ali se formaram,

Pois bem! Essa regido de recuperaciio necessiria estd pratica-
mente abandonada, guer porque sua ocupacip 86 se deu, em térmos
definitivos, em época recente, depois do saneamento da baixada
fluminense, quer porgue o processo de formagio de mangues é por
sua natureza lento. E, atualmente, em face da orientagiio que se
empregfa aos terrenos de marinha, ninguém vai se lembrar de in-
vestir no seu aproveitamento, através de um titulo dabio ¢ inseguro
-— a8 ocupacdes precirias,

Mag porque exsa orientagdo? Porque se abandonou o modus do
Império, para se adotar essa politica peculiar que, longe de facilitar
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a recuperaciio do litoral, tende a agravar mais o problema com o
decorrer do tempo?

De parte as possiveis razdes ligadas a tumultuada reversio
désses bens ao dominio da Unido, ao fato da guerra entfio em degen-
volvimento, ou quaisquer outras, alega-se, em principio, que as
ocupacOes possibilitam a arrecadagfio de maiores rendas, pois, ao
passo que o aforamento, gendo perpétuo, ndo permite modificagdes
na sua estrutura econdmica, as taxas de ocupagfo sfo periddica-
mente revistas, além de serem 0,4 (quatro décimos) mais altas do
que os foros. (A taxa é cobrada & razfio de 1% e o foro & razo de
0,69 sbdbre o valor do imdvel). Alegam-se razbes de estralégia
ligada & defesa da costa e facilidade de desocupacdo doa terrenos,
vindo-se, eventualmente, déles precisar para o servigo piblico.

Capitulo 111

§ 1.0 — A inutilidade dos terrenos de marinha como
instituto. Formas para sua extingdo.

Verifiquemos agora se qualquer das razdes invocadas, ou ou-
tras que possam existir, justificam a manutencfio, quer da orienta-
¢fo que atualmente lhe empresta a Unido Federal, quer do proprio
instituto entre nés.

Vejamos, em primeiro lugar, o problema da estratégia. E, aqui,
antes de ferirmos o tema, faz-se mister estabelecer a distincio entre
terreno de marinha, bem do dominio federal, de natureza patrimo-
nial e as 4reas de mar batido, que, embora compreendidos na con-
ceituacfio genérica de marinhas, nfo podem ser levados & conta de
bens patrimoniais, pois, em regra, nfo se edifica na areia nem é
econbmico aterrar-se o mar.

Quanto aos altimos, muito embora ag regras de guerra tenham,
e, ainda hoje, venham sofrendo sensiveis modificacbes, é possivel
que hajam razdes de seguranca e estratégia a considerar. B észe néo
é problema para o presente trabalho regolver, melhor dizendo, a
respeito, as Foércas Armadas,

Mas é evidente que quanto acs primeiros — o8 terrenos aterra-
dos — sob regime de aforamento ou ocupaclo, nenhum & o interdsse
egtratégico. 880 dreas que, pouco a pouco, conquistadas ao mar, se
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encontram, na verdade, em terra firme a centenas de metros do
litoral.

Quando se fala em estratégia como motivo, quer para o
emprégo do regime especial de ocupagdes, quer para manutencio do
instituto entre nés, em realidade, se estd esquecendo essa distincio
basica e essencial. Estd se esquecendo de que, com a extingdo dos
terrenos de marinha, se pretende desagravar prédios e terrenos,
situados em terra firme e a centenag de metros do litoral e niio en-
tregar a0 dominio particular as praias de mar batido.

E nem razfes de facilidade de desocupacio da orla maritima,
para sua eventual destinacfo a um servigo ptblico, pode justificar
a adocio de meras ocupacdes ou a manutengio do instituto.

Por certo, desde que existe o instituto da desapropriacio, e,
em casos excepcionals, como grave comog¢io interna, guerra civil,
ete., as requisictes, nenhum gentido faz a conservaciio désses bens
em estado de quase esterilidade, na suposiciio ou eventualidade de
obras publicag, sequer ainda planejadas.

O senso comum, na sua manifestacio mais rudimentar, reco-
menda seu aproveitamento econdmicoe, utilizando-se mais tarde, as
desapropriacbes ou requisigdes, se tanto necessario.

E, na verdade, muito mais préatico, pelo efeito multiplicador
que acarreta (arrecadacdo de impostos, crescimento da demanda de
empregos, expansio de 4reas Uteis, ete.), a integraciio dessas areas
no complexo econdmico Iocal, do que manté-las em estado de este-
rilidade, na expectativa de vir desembaracé-las ao servigo, sem Onus
indenizatdrio.

Por outro lado, nfo mnos parece, igualmente, que razdes de
ordem patrimonial possam constituir motive para a manutencio,
quer do regime de ocupagdes, quer do proprio instituto.

Com efeito, j4 em 1942, uma Comissfo entfio nomeada pelo
Govérno, para estudar o problema da enfiteuse sob suas diversas
modalidades, da qual faziam parte nomes como os de OROSIMEO
NoNATO, HIAHNEMAN GUIMARAES, recomendava, em suas conelusdes,
s extinedio dos aforamentog de terrenos de marinha, por se tratar
de atividade deficitdria (ALFREDO DE ALMEIDA PAIVA, Rev. de Dir.
Adm., vol. VIII, pigs. 514 e seguintes).

E, se ja Aquela época, segundo estudos procedidos, os terrenod
de marinha proporcionavam rendas inferiores aos gastos com a
manutencio dos respsctivos servicos, hoje, muito embora poucos
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aforamentos se tenham constitufdo de entdo a essa data, ésse deficit
80 deve ter aumentado.

Na verdade, a conjuntura rudemente inflacionaria que experi-
mentou o Brasil ao longo de duas décadas, deve ter onerade o custo
dos servicos de manutencdo em proporedes bem maiores do que o8
reajustamentos de taxas de ocupacio que se tenham podido fazer
no mesmo periodo.

Néo temos em maos dados estatisticos que apropriem essas
receitas e despesas. Mas, gsem davida, uma, comparacio dessas con-
tas, ir4 demonstrar um deficit hastante expresgivo,

Acresce mais, a propéisto, que o Servico do Patriménio da
Unifio, até entdo, administrava, nfo s6 oz terrenos de marinha,
como as terras devolutas pertencentes & Unifio, além de outros pro-
prios eventualmente nfo utilizados no servigo piblico.

Ocorre, agora, porém, que, pela Lei n.° 4.504, de 30 de novem-
bro de 1964, que dispde sbbre o Estatuto da Terra e dé outras Provi-
déncias, as terras publicag da Unifio terdo prioridade na implantacio
da reforma agriria (art. 10, § 1.°) e passardo, evidentemente, a
jurisdi¢do do Instituto Brasileiro de Reforma Agraria.

Dessa forma, se, antes, as despesas de custeip dos regpectivos
servicos se distribuia por uma série de atividades, agora serdo pri-
mordialmente imputadas 3s marinhas, aumentando o deficit corres-
pondente,

Mas, mesmo abandonando-se o problema ligado & grandeza dos
numeros, vale ainda acentuar o seguinte. O maior volume de rendas:
auferidas pela Unifio dos terrenos de marinha é a titulo de lau-~
démio. B a caracteristica dessas rendas é ger eventual, pois aé
quando alguém transfere o dominio wtil ou a ocupacio dos terrenos
€ que &le é devido. E, se assim §é, se o recurso & eventual, ndo ha
brograma que se possa estabelecer, com base neles, pois nunca se
sabe com gquanto se pode contar nos exercicios.

Na administracio da coisa pilblica, pelo complexo de leis que
regem seu funcionamento, pela natural delonga no tomar-gze deci-
sbes, mais importa saber quanto se pode dispor, do que propria~
mente dispor de tanto. Os planos sio elaborados de um exercicio
bara outro e sem uma estimativa real dos recursos disponiveis
pouco se pode fazer.

Pelas Leis n.%s 8.421, de 10 de julho de 1958 e 4.089, de 13 de
julho de 1962, o produto da arrecadacio s6bre bens de marinha
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passou a constituir, parte receita do Fundo Portuirio Nacional
administrado pelo Departamento Nacional de Portos, Rios e Canais
e parte do Fundo Nacional de Obras de Sancamento. Seria o caso de
verificar-se o que essas Aularquias puderam fazer i custa désses
FECUrSOs.

A nesso ver, pois, nenhuma razio existe para manter-se no
Brasil o velho instituto dos terrenos de marinha. Ndo hé, em rea-
lidade, razfes de ordem politica ou estratégica e, muito menos
patrimonial, a considerar.

Muito ao contrario, ndo s6 o servico é deficitdrio, como, pelo
que se viu, a orientacio que lhe tem emprestado a Unifo Federal,
86 tem frustrado a recuperacfio do litoral em térmog adequados,
pela instabilidade evidente do instrumento juridico escolhido — as
ocupagdes, precirias ou com preferéncia a aforamento.

Dentro do espirito da reforma administrativa, urge extin-
gui-los, rompende com uma tradicio secular e desnecesséiria, vindo
a0 encontro das reais necesgidades da Nacio.

K, para fazé-lo, evidentemente, nio se lancaria mio da velha
soluciio tantas vézes aventada: a remiclio progressiva dos afora-
mentos. ‘

E que, ao que se sabe, de 1940 a esta data, poucos aforamentos
se constituiram. E a se optar por essa solucio, a Unifo teria, em
primeiro lugar, que aforar as atuais ocupaces e remi-las ao cabo
de 20 anos, acontecendo, entfio, que, nfo s6 os terrenos de marinha,
como instituto, sé acabariam por volta do ano 2.000, como a admi-
nis{racéio, por amor a &sse expediente, iria, extravagantemente,
constituir um negéceio, vetusto, superado e deficitdrio e arcar com
seu formid4vel prejuizo durante ainda duas décadas.

Acresce que o sofisticado ponto de amarraciio das marinhas —
preamar de 1831 — tem, na verdade, 4 auséneia de cartas e mapas
fiéis a época, retardado sua medicio e demarcacfo e, em certos tre-
chos do litoral, nfo se sabe, a rigor, o que aforar,

No intuito de extingui-lo, poder-se-ia usar de trés principios
fundamentais, a seguir enunciados, na sua generalidade, sem a
Ppreocupagio de descer a pormenores e desdobramentos analiticos,
uma vez que tal refoge 4 natureza e extensfio do presente trabalho.

Como primeira providéncia, abolir-se-ia o instituto dos terrenos
de marinha que tem se prestado a grandes perplexidades ao longe
désses anos, pois, na sua conceituacfio, abrange tanto bens patrimo-
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niais, como aquéles que, por sua natureza, devem ser de uso comum
do povo, sujeitos a regulamentagio administrativa — as praias.

A lei poderia, ouvidos os 6rgéos técnicos e desprezados os
dados do preamar médio de 1831, fixar simplesmente uma faixa do
litoral, para a qual, através de regulamentacfio, se tracariam nor-
mas de sua utilizacfo: servidfes administrativas de néo construir;
proibicéo de retirar areia, ou mesmo de aterrar, segundo interdsses
de navegabilidade ou outros que possam existir.

Em segundo lugar, poder-se-ia dispor que os proprietirios
ribeirinhos, poderiam aterrar mangues alagados, aumentando suas
areas, desde que obtida autorizagdo do 6rgfo técnico — A Capi-
tania dos Portos — a qual, nada havendo a obstar, sob o ponto de
vista técnica, daria a autorizacio. Uma vez feito o atérro, seu pro-
prietario faria uma planta com as devidas medigSes e confrontacdes,
levando & inscricfo no registro imobiliario.

Os atuais foreiros e ocupantes de terrenos ja formados por
aterramento poderiam converté-los ao seu dominio particular, Os
foreiros pela remicio imediata do aforamento, tornando-se proprie-
tarios alodiais. Os ocupantes justificando suas posses para leva-las
a0 registro imobiliario, transformando-as em dominio.

Dos foreiros e ocupantes cobrar-se-ia apenas a importincia de
20 foros ou taxas de ocupacio, para ésse fim.

Sendo terrenos criados pelo esfdrco e capital de seus titulares,
nenhum sentido teria cobrar-ge laudémio (5% sGbre o wvalor do
imével), Se o terreno fol eriacio material de seus titulares para r
qual a Unifo nfo entrou com qualquer participacio de riqueza, a
cobranca do laudémio implicaria numa taxacio odicsa e indireta
do trabalho humano, incompativel hoje eom a filogofia fiscal. Im-
plica em abonar principios regalistas, hoje rejeitados pelo direito
moderno. Og foros e taxas geriam cobrados para custeio dos servigos
administratives de desagravo dos Imdveis.

Paralelamente extinguir-se-la o Servico do Patriménic da
Unifo, passando seus funciondrios, se for o caso, a serem lotados
em outras reparticOes fazendarias ligadas 4 arrecadacéo e fiscali-
zacio de tributos, transferindo-gse os servicos ligados ao mister a
Capitania dos Portos.

Com essas medidas assaz simples poder-se-ia terminar com o
velho instituto que, como se viu, em nada mais aproveita os inte-
résses da Nacio.
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Conclusdes

O Dec.-lei n.% 200, de 25 de fevereiro de 1967, que vem implan-
tar a reforma administrativa, no intuito de aperfeicoar o funeiona-
mento do aparclhoe burocratico federal, preconiza a extingio de
atos, servigos, competéncias, ete., que, de qualquer modo, sejam
apontados como desnecessirios & consecuciio da coisa piblica.

A extingio do instituto dos terrenos de marinha, como se de-
monstrou, vem de encontro a &sse fim colimado. Mostrou-se, atra-
vés de rapida enunciacio de suas linhas conceituais, aliada a uma
breve e superficial perspectiva histérica, que o instrumento juridico
sob o qual se apéia — a enfiteuse ou aforamenfo — antes relevante
aos fing de colonizacio, nio encontra mais oportunidade nos diss
atuais. Armado em térno de uma estrutura econdmica, extremamente
peculiar — a perpetuidade do pacto e os foros, s6bre serem imuts-
vels, irrisérios em relacio ao valor do bem — a enfiteuse, de fato,
conflita sériamente com a expressio e o significado patrimonial que
tem atualmente os bens imdveis.

Por outro lado, o critério juridico de que vem se servindo, em
maior escala, a Unido Federal — as ocupacdes precérias buscando
seus componentes economicos na imagem da enfiteuse — (taxa de
ocupagio anual e irrigéria — 0,6% e, eventualmente laudémiog).
néo apresenta, 3 evidéncia, condicies de produzir rendas patrimo-
niais liquidas, constituindo o servico uma atividade deficitaria, até
porque nio hd, ao que é ficil intuir, entidade por mais que com-
prima suas despesas adminigtrativas, que possa auferir rendag sdbre
bens iméveis eobrando uma taxa de utilizaciio em térno de 0,05%
(meio centésimo) a0 més sdbre o seu valor. _

De parte, porém, egsa circunstincia, conforme também se de-
mongtrou, a aplicacfio, em larga escala, das ocupacdes precirias,
reservando-ge os aforamentos para casos relevantes de utilidade pi-
blica, tem desvirtuado os fins precipuos a que se destinam as terras
plblicas — a colonizagéo.

A auséncia de regras precisas a regé-las, os proprios atos exe-
cutivos complementares, ora dizendo uma norma, ora outra, pele
clima de inseguranga juridica que geram, conspiram contra a ade-
guada utilizacio das areas tidas como de marinha, retardando sua
integpracio no complexo econdmico local.
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Na intencéo de extinguir os terrenos de marinha nfio se cogitou
da solugio j4 muitas vézes aventada — o resgate progressivo dos
aforamentos. Tendo-se em vista que, de 1940 a esta data, segundo
orientagio do Servico do Patriménio da Unido, poucos aforamentos
ge constituiram, pois a medida ficou reservada a fins de utilidade
piblica, e, tendo-se em vista que a lei atual 30 permite o resgate
das enfiteuges ao cabo de 20 anos, depois de constitufdas, cogitar
daquela soluglio nessa altura, seria nio deixar & Unifo outra alter-
nativa sendo aforar as atuais ocupacbes e 86 vir a resgatid-las por
volta de 1990, arcando, nesse extenso interim, com o servigo extre-
mamente gravoso de fiscalizar og contratos e recolher as pensdes
regpectivas, '

Cogitou-se, por isgo, de uma férmula mais simples em que,
reservando-se as praias ao servigo publico, & navegaco, & pesca,
ds instalacbes portudrias, ete., — como de resto, fazem outros
pafses — se permitisse aos atuais ocupantes ¢ foreirog transforma-
rem os terrenos possuidos e aforados em propriedade plena e alodial,
mediante o pagamento no ato de transferéncia, de uma taxa com-
pativel com o custeio do servigo de desagravo dos respectivos bens.
A recuperaciio de mangues e alagados passaria a ser autorizada
¢ fiscalizada diretamente por uma reparticdo técnica — a Capitania
dos Portos, tendo-se em vista possiveis interésses da navegacio. K
o Servico do Patriménio da Unifo seria extinto.
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PODER JUDICIARIO

: I — SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
Tribunal Pleno

REPRESENTACAO N.” 823

(Guanabara)

Representante: Procurador~Geral da Repiiblica,
Representado: Governador do Estado da Guanabara.

Despresade a argiiicio de dincompeténcia do Governador
para editar o ato impugnado, no mérito julgou-se inconstitu-
cional o art. 47 da Constitwigio da Guanabara e, quanto go mais,
Julgon-se a representagio improcedente.

ACORDAQO

Vistos, relatados e discutidos ésies autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em conformidade com a ata de julgamentos e

COMENTARIO

A Representaciio 823, encaminhada ao Supremo Tribunal Fe-
deral desdobrava-se em argiiicdes de duas espécies:

a) ImpugnacBes genéricas, atinentes ao proprio poder de
emenda invocado pelo Governador ao editar a Emenda
Constitucional n.© 4;

b) impugnacdes especificas, objetivando alguns dispositivos
da nova Constituicio Estadual. De notar que, ainda aqui,
ge impbe um desdobramento clagsificatério, eis que, se-
gundo a representacfio, certag normas contrariariam a Lei
Magna, enquanto em relagio a outras o vieio consistiris
em ‘“‘excesso de adaptacdo”.



