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O INSTITUTO TERRAS DE MARINHA SOB UM OLHAR
CONTEMPORANEO DA GESTAO E POLITICA PUBLICA.

THE MARINE LAND INSTITUTE UNDER THE
CONTEMPORARY LOOK OF PUBLIC POLICIES.

Fabiana Arend Branco *

RESUMO: Frente as limitadas e controversas interpretagdes sobre o tema, bem
como sua importancia social e econémica no ambito da gestdo publica, este
artigo tem como objetivo explicitar o que € o instituto denominado terrenos
de marinha e se esta atualizado, ou ndo, frente aos conceitos de gestao e po-
litica puiblica contemporaneos. Para isso, inicialmente, trouxe-se um resgate
bibliografico da natureza juridica e origem histdrica dos terrenos de marinha,
bem como dos conceitos de gestao e politicas publicas, para entao, serem con-
trasta-los. Ao final deste artigo, foi possivel identificar o desuso da politica
origindria dos terrenos de marinha e a transformagao ao longo do tempo de
seus principios e objetivos, ao passo que nao foi acompanhada por atualiza-
¢Oes legislativas. Desse modo, carece-se de uma gestao com maior autonomia
aos Municipios, bem como de politicas consistentes e condizentes com o cum-
primento da fungao social dos terrenos de marinha.

PALAVRAS-CHAVE: Terrenos de marinha,Gestdo Puablica, Politica Pablica.

ABSTRACT: In face of the limited and controversial interpretations on the the-
me, as well as its social and economic importance within the scope of public
management, this article aims to explain what the marine lands rules are
and whether it is updated, or not, regarding the concepts of contemporary
management and public policy. For this, initially, a bibliographic rescue of the
legal nature and historical origin of the marine lands was brought, as well as
the concepts of management and public policies, so that they could then be
contrasted. At the end of this article, it was possible to identify the disuse of
the original marine lands policy and the transformation over time of its prin-
ciples and objectives, while it was not followed by legislative updates. Thus,
there is a need for management with greater autonomy for the Municipalities,
as well as consistent policies with the fulfillment of the social function of the
marine lands.
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1 INTRODUGAO

Os terrenos de marinha surgiram héd aproximadamente 337 anos,
ainda no Brasil colonia, quando a coroa Portuguesa teve de proteger as
praias de invasdes inimigas, investindo na colonizagao desse territorio
com a fixagdo permanente de pessoas em povoados ao longo da costa
brasileira'. Desde entao, a construcao do conceito ideal oscilou entre os
interesses militares, o potencial lucrativo dos terrenos, até, finalmente,
ser calcada sobre o proprio valor da terra.

Passados trés séculos do surgimento da primeira politica ptiblica
envolvendo terrenos de marinha, foi em 1946, através do Decreto-lei n®
9.760, que se positivou o conceito juridico deste instituto” e que perma-
nece em vigor até os dias atuais.

“Sao terrenos de marinha, em uma profundidade de 33
metros medidos horizontalmente, para a parte da ter-
ra, da posi¢ao da linha do preamar-médio de 1831 os
situados no continente, na costa maritima e nas mar-
gens dos rios e lagoas, até onde se faca sentir a influén-
cia das marés e os que contornam as ilhas situadas em
zona onde se faca sentir a influéncia das marés”.

Ocorre que, ndo so seu objetivo e fungao social sofreram conside-
raveis alteracdes ao longo dos anos, passando de uma norma juridica
que originalmente visava assegurar as populagdes e a defesa nacional
o livre acesso ao mar e as areas litoraneas, em face das preocupagdes
da administra¢do da Coroa,* para a de assegurar a fixa¢cao das comuni-
dades tradicionais em locais de uso sustentavel, apoiando o desenvol-
vimento local e a ordenacgao do uso racional e sustentavel dos recursos
naturais disponiveis na orla maritima e fluvial; como também a for-
ma de gestdo publica mudou, passando de uma patrimonialista para
uma gerencial. De um periodo colonial em que o Estado vinculava-se
ao gestor a, hoje, uma republica institucionalizada e em processo de
modernizacao.’

Os imoveis localizados em terrenos de marinha constituem bens
da Uniao, conforme previsto no art. 20, inciso VII, da Constituigao
Federal Brasileira. Considerando a vasta extensao de dreas de marinha
pertencentes a Coroa, vislumbrada com a potencial fonte de arrecada-

1 LIMA, A. ].; CHICUTA K.; JACOMINO, S. Terrenos de Marinham Institu-
to Juridico tipicamente brasileiro. IRIB. Sergio Antonio Fabris Editor. Porto Alegre,
2003, p. 30.

2 Instituto: o que se estabelece como regulamento, regra ou regime.

3 De acordo com Zimmermann (1993, p. 30), a partir da Ordem de 12 de julho de 1831
se fixou a preamar média tendo um determinado periodo de tempo como base para a demarcagio:
“o0 periodo de tempo entre duas luas novas, correspondente a 29 dias, 12 horas e 44 minutos,
observam-se a maior e a menor enchente da maré de uma lunagio, e toma-se a linha média. A
partir desta linha, medem-se 15 bragas, ou seja, os 33 metros em direcdo a terra firme”.

4 LEIVAS, L. C. P. Terrenos de Marinha e Terrenos da Marinha: do patrimo-
nio nacional as origens do patrimoénio naval. Revista Maritima brasileira/ servigo de
documentacao geral da marinha, Rio de Janeiro, v. 10/12, 1977, p. 113.

5 BRESSER-PEREIRA, L. C. Democracia, Estado Social e Reforma Gerencial.
RAE. Sao Paulo, v.50, n.1, jan/mar, 2010.
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¢ao financeira para os cofres publicos, passou a comercializa-las com
particulares, sob a forma de ocupacao e aforamento, algumas faixas de
terrenos de marinha ou dos terrenos acrescidos de marinha, servindo
a linha da preamar média de 1831 como a referéncia para as medidas.®

Assim, de acordo com Rodrigues (2012, p.93) sao mais de 8.500
km de zona costeira, onde se encontra % da populacao brasileira (42
milhdes de habitantes aproximadamente), com cerca de 700.000 imo-
veis considerados como bens da unido, com patrimonio estimado em
R$ 192.000.000.000.

Pouco estudado pela doutrina patria, esse instituto atualmente
encontra-se redigido, basicamente, pela Constituigao Federal Brasileira,
pelo Decreto-Lei n® 9.760/46 e pelas Leis n® 9.636/98, 13.240/15, 13.139/15,
10.257/01 e a mais recente 14.011/20. Ao questionar como que um arca-
bouco legal, ligado a aspectos histdricos seculares se comporta frente
a uma gestao publica contemporanea, o presente estudo tem como ob-
jetivo interpretar de forma concisa o acervo de materiais que versam
sobre o tema, buscando contextualizar o instituto terrenos de mari-
nha e os aspectos que compode a gestao publica contemporanea, tendo
como objetivo responder as seguintes perguntas: O que sao terrenos
de marinha? Tal instituto encontra-se atualizado em face dos conceitos
contemporaneos de gestao e politicas publicas?

2 DOS TERRENOS DE MARINHA

No Primeiro Reinado do Brasil, mais precisamente no ano de
1818, foi criado o instituto juridico dos terrenos de marinha e seus
acrescidos, estabelecendo uma faixa territorial de 15 bragas craveiras
(33 metros) para o lado de terra a partir da linha até onde chegavam as
aguas do mar.’

A justificativa para a criagao desta norma juridica, cuja pratica ja
vinha desde o inicio da colonizagao brasileira, foi a de assegurar as po-
pulagdes e a defesa nacional o livre acesso ao mar e as dreas litoraneas,
em face das preocupagdes da Administracao da Coroa, decorrentes das
edificacdes que estavam sendo construidas na orla maritima da cidade
do Rio de Janeiro®.

Essa mesma justificativa é trazida por Romiti (2001, p.10):

“A razao principal para a instituigao foi militar, secun-
dariamente, servir como fonte de renda. Buscou-se a
manuten¢ao da faixa livre na borda do mar, sem cons-
trugdes outras que bélicas, pronta para o livre desloca-
mento de tropas na hipotese de defesa urgente contra
desembarques, seja de piratas, seja de forgas regulares
do pais inimigo.

6 OLIVEIRA, J. E. A. de. Aforamento e cessiao dos terrenos de marinha. Ed. Impren-
sa Universitaria do Ceard, Fortaleza, 1966, p.44.

7 OLIVEIRA, J. E. A. de. Op. Cit., p.43

8 LEIVAS, L. C. P. Op. Cit., p. 114.
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Para Passos (2013, p. 48) a confirmagao da verdadeira inten-
¢ao do governante com a criagdo do instituto estd no Manual de
Regularizagao Fundidria em Terras da Unido, editado pelo Ministério
do Planejamento, Or¢camento e Gestdao (margo-novembro 2006, p. 101),
na resposta a pergunta: Por que a Uniao tem patrimonio imobiliario?
resumindo com clareza, aquele momento histdrico:

“Os proprios interesses da defesa do territorio, no
inicio da colonizagdo, representavam a garantia do
monopdlio de exploragao das riquezas naturais da
Colonia pela Coroa. Por isso, o inicio da terra ptblica,
no pais, esta assentado na propriedade do Rei sobre o
territério brasileiro. E, desde entdo, a terra foi distri-
buida conforme os interesses do governante em uma
relagao promiscua com os particulares — a distribuicao
de sesmarias.”

Ja para Machado (2010, p. 132) a preocupagao com a defesa do
litoral e das zonas adjacentes foi uma das preocupacdes que levou a
Coroa Portuguesa a reservar as marinhas.

“[..] Essa era a ideia, manter nos diversos paises que
instituiram esta limitagdo ao direito de propriedade.
Essa Diretriz permanece, mas acrescida da ideia de
livre acesso ao mar e de protecdo ao meio ambiente
litoraneo.”

Ao longo dos anos, essa logica nao apenas pautou a relagao go-
verno-sociedade como também levou o Estado a adquirir iméveis do-
miniais como forma de investimento — pratica corrente entre os parti-
culares.’ Talvez o grande interesse em enunciar os terrenos de marinha
no rol dos bens publicos esteja relacionado ao aspecto patrimonial, pela
riqueza de sua contribui¢do para o dominio publico e renda arrecada-
da pelo Tesouro dos foros e laudémios devidos pelos concessiondrios. °

De acordo com o Ministério do Planejamento, os terrenos de ma-
rinha tem o cumprimento da fungao social de assegurar a fixagao das
comunidades tradicionais em locais de uso sustentavel, areas vazias
urbanas para provisao habitacional e apoio ao desenvolvimento local e
regulariza¢do em dreas de interesse social, tendo como objetivo a orde-
nacao do uso racional e sustentavel dos recursos naturais disponiveis
na orla maritima e fluvial."

9 PASSQOS, T. Terras de marinha, Leme/SP: Mundo Juridico, 2013, p. 48.

10 CAVALCANTI T. B. Tratado de Direito Administrativo. 5. ed. Rio de
Janeiro: Freitas Bastos, 1964.

11 BRASIL, Gestao do Patriménio Imobiliario: Terrenos de Marinha. Dispo-

nivel em: <http://www.planejamento.gov.br/apresentacoes/apresentacoes-2015/apre-
sentacao-cdrsenado-090915.pdf>. Acesso em: 04 dez. 2015.
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E nesta linha de raciocinio que o art. 225 da Constituicio Federal™
preve a utilizagao legal e segura da zona costeira brasileira. Trata-se
da defesa e preservagao pelo Poder Publico e pela coletividade, de um
bem publico (0 meio ambiente ecologicamente equilibrado), cujo modo
de apropriacdo dos seus elementos constituintes, pela sociedade, pode
alterar as suas propriedades e provocar danos ou, ainda, produzir ris-
cos que ameacem a sua integridade. A mesma coletividade que deve ter
assegurado o seu direito de viver num ambiente que lhe proporcione
uma sadia qualidade de vida, também precisa utilizar os recursos am-
bientais para satisfazer suas necessidades. Na vida pratica, o processo
de apropriagao e uso dos recursos ambientais nao acontece de forma
tranquila. Ha interesses em jogos e conflitos (potenciais e explicitos)
entre atores sociais que atuam de alguma forma sobre os meios fisico-
-natural e construido, visando o seu controle ou a sua defesa.'®

Portanto, é na tensao entre a necessidade de assegurar o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, como bem de uso comum
da populagao e a definigdo do modo como devem ser apropriados os
recursos ambientais na sociedade, que o processo decisério sobre a sua
destinagao (uso, nao uso, quem usa, como usa, quando usa, para que
usa, etc) opera.

Impoe-se atentar para o fato de que os terrenos de marinha nao
podem ser equiparados as praias, como pode parecer a primeira vista.
A Lei n® 7.661/88, responsavel pela instituicdo do Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro, em seu art. 10, § 3% preceitua que:

“[...] entende-se por praia a drea coberta e descoberta
periodicamente pelas dguas, acrescida da faixa subse-
quente de material detrilico, tal como areias, cascalhos,
seixos e pedregulhos, até o limite onde se inicie a ve-
getacdo natural, ou, em sua auséncia, onde comece um
outro ecossistema”.

Portanto, extrai-se a conclusao de que as praias tém dimensao va-
ridvel, ou seja, o critério legal demarcador dos terrenos de marinha (33
metros a partir da linha da preamar-média de 1831) pode ultrapassar a
faixa da praia, bem como esta também pode ultrapassa-los."”

12 Art. 225: todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Piiblico e a coletivi-
dade o dever de defendé-lo e de preservd-lo para as presentes e futuras geragoes.

13 QUINTAS, J. S. Educagao No Processo De Gestio Ambiental: Uma Proposta
De Educacao Ambiental Transformadora E Emancipatdria. Brasilia, Edi¢cdes IBAMA,
2002, p.2.

14 QUINTAS, J. S. Op. Cit., p. 2.

15 COIMBRA, G. Q.; KRHLING, A. Terrenos de marinha e acrescidos: novas
perspectivas para o debate.2015. Disponivel em: <http://docplayer.com.br/7079474-Ter-
renos-de-marinha-e-acrescidos-novas-perspectivas-para-o-debate-1.html>. Acesso
em:11 fev.2016
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A Constituicao Federal dispde sobre os terrenos de marinha em
seu art, 20, inciso VII, que os classifica como bens da Unido e no § 2% do
artigo 49, do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias, que dis-
poe sobre os direitos dos ocupantes de terrenos de marinha inscritos
até a época da promulgacao da Constitui¢ao Federal.

Quanto a legislacao infraconstitucional, merece destaque:

(i) O Decreto-Lei n® 9.760/46, que dispde, de modo geral,
sobre os bens imodveis da Uniao;
(ii) A Lein®9.636/98, que dispde sobre a regularizagao, ad-

ministra¢do, aforamento e alienacao de bens imdveis de dominio da
Uniao;

(iii) A Lei n® 13.240/15, que trata sobre a administragao, a
alienacao, a transferéncia de gestao de imodveis da Unido e seu uso para
a constitui¢cdo de fundos. Tal norma foi um divisor de dguas na co-
branga das taxas no setor imobilidrio, alterando pontos significativos
com relagao as aliquotas das taxas de ocupagao e laudémio até entdao

praticadas;

(iv) A Lein®13.139/15, que dispoe sobre o parcelamento e a
remissao de dividas patrimoniais com a Unido;

(v) A Lein®10.257/01, mais conhecida como o Estatuto das

Cidades, a qual determina que o plano diretor municipal deve esta-
belecer quais sdo os critérios para o exercicio das fungdes sociais da
propriedade e;

(vi) A Lein 14.011/20, publicada no Didrio Oficial da Uniao
(DOU) em 12/06/2020, que moderniza e simplifica o processo de venda
dos imoveis da Unido sem utilidade a Administragdo Publica Fede-
ral. Entre as novidades trazidas pela nova legislacao, estao: o certame
virtual, a avaliagdo baseada em métodos estatisticos, a simplificacao
da remigao de foro, a livre manifestagao de interesse na aquisigao de
imoveis da Unido, a venda direta com a participacao de corretores e a

alienagao de imoveis em lotes.

Além desses diplomas legislativos, pode-se contar uma série
de decretos, portarias e instrugdes normativas que abordam sobre o
assunto.

A auséncia de demarcagao e constituicao das enfiteuses admi-
nistrativas fez com que a ocupacao dos terrenos de marinha fosse uma
realidade. Este titulo precério e resoltivel de posse é considerado como
mera tolerancia administrativa e pressupoe o efetivo aproveitamento
do terreno pelo ocupante, outorgado sempre — ap6s a analise da conve-
niéncia e oportunidade administrativa.

Segundo o art. 64 do Decreto-Lei citado no item (i) acima, bens
iméveis da Unido que nao sdo utilizados em servigos publicos pode-
rao, qualquer que seja sua natureza, ser alugados, aforados ou cedidos.
Nesse caso, as receitas auferidas nessas condi¢des sao denominadas de
receitas patrimoniais e cabe ao Governo Federal por meio da Secretaria
do Patrimoénio da Unido (SPU), dérgao vinculado diretamente ao

)
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Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, a fixagao do
valor locativo e a cobranga desses recursos.

Tais receitas nao sao consideradas tributos, mas contraprestagoes
devidas pelos particulares pelo uso privilegiado de bens que sao de
todos, sendo eles:

Taxa de ocupacdo: A inscrigao de ocupagao é um dos instrumen-
tos de destinagao de imoveis da Unido. Segundo a SPU, trata-se de um
ato administrativo precario, ou seja, pode ser revisto a qualquer tempo
e pressupdem o efetivo aproveitamento do terreno pelo ocupante. O
art. 1° do Decreto-Lei n® 2.398, de 1987 define que a taxa de ocupagao
corresponda a 2% do valor do dominio pleno do terreno, excluida as
benfeitorias;

Foro: O aforamento consiste, o art. 123 do Decreto n® 9.760/46, al-
terado pela Lei n® 13.240/15, em um contrato por meio do qual a Uniao
concede ao privado 83% do dominio util do imovel e mantém a posse
dos 17% remanescentes. Nesse caso, essa natureza se dara quando
coexistirem a conveniéncia de radicar-se o individuo ao solo e a de
manter-se o vinculo da propriedade publica (§ 2° do art. 64 do decreto
citado). Trata-se de uma receita patrimonial paga anualmente, ao qual
corresponde 0,6% do valor do pleno dominio do terreno, excluidas as
benfeitorias (art. 101 do Decreto n® 9.760, de 1946, alterado pela Lei n®
7450, de 1985) e,

Laudémio: o Decreto-Lei n®2.398/87, alterado pela Lei n® 13.240/15,
define laudémio como uma taxa de 5% correspondente a transferéncia
onerosa, entre vivos, do dominio util e da inscrigdo de ocupagao de
terreno da Unido ou de cessao de direito, tais como: compra e venda,
promessa de compra e venda, permuta, dagdo em pagamento, fusao e
integralizacao de capital social. Uma demonstragao feita pelo Sindicato
da Habitagao do Rio de Janeiro (SecoviRio, 2016) ilustra a mudanca
trazida pela Lei n® 13.240/15: um apartamento de 140m? na praia de
Copacabana com preco de venda de R$ 2.210.000,00 teria laudémio
de R$ 51.000,00 pelo padrao anterior. Agora, esse valor cai para R$
33.100,00.

Assim, se outrora as faixas de terras destinadas as marinhas
serviam a defesa e ao escoamento da produgao nacional a Coroa, ora
cingiram-se a importante fonte de receita federal, a propiciar no ano de
2018, por exemplo,receita ao Servigo do patrimoénio da Unido de apro-
ximadamente R$ 391.000.000,00.

16 MORAES, L. Com crescimento de 81% em sete anos, taxas de Marinha siao
questionadas na Justi¢a. 2019. Disponivel em: <https://jc.nel0.uol.com.br/canal/economia/
pernambuco/noticia/2019/08/11/com-crescimento-de-81_ porcento-em-sete-anos-taxas-da-ma-
rinha-sao-questionadas-na-justica--385266.php>. Acesso em: 10 ago. 2020.
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Ademais, existe um grande interesse sobre os terrenos de mari-
nha, especialmente os localizados em areas urbanas desenvolvidas ou
com perspectivas de desenvolvimento. Os terrenos de marinha e seus
acrescidos localizados nas dreas urbanas, de uma maneira geral, sofrem
pressodes quanto a sua ocupagao, ampliando os conflitos. A escassez de
terra urbana exige atengao redobrada dos 6rgaos fiscalizadores, sendo
necessaria avaliagdo socio espacial local e da infraestrutura instalada
para garantir a preservacao ambiental, por vezes ignorada diante das
especulagdes imobiliarias."”

3 DA GESTAO E POLITICA PUBLICA

As politicas desenvolvidas pelo Estado, normalmente, sdo con-
sideradas como agdes publicas e tém como referéncia a utilizagao
de recursos publicos (oriundos da arrecadacao de impostos, receitas
provenientes de organizagdes e/ou servigos de utilidade publica e em-
préstimos concedidos para alcangar a finalidade do bem-estar do todo
social). O que implica considerar que as transferéncias de recursos fei-
tas pela populagdo para o Estado (através do pagamento e impostos e
outras taxas) para que este as realoque de forma universal (através de
agoes publicas de distribuicao e/ou redistribuigao) deveriam garantir o
atendimento dos interesses e necessidades dessa populagao.'®

Segundo destacado por Teixeira (2002, p. 2):

[..] politicas publicas sao diretrizes, principios nortea-
dores de acao do poder publico; regras e procedimen-
tos para as relagdes entre poder ptblico e sociedade,
mediacao entre atores da sociedade e do Estado. Sao,
nesse caso, politicas explicitadas, sistematizadas ou
formuladas em documentos que orientam agdes que
normalmente envolvem aplicagdes de recursos publi-
cos [..] Devem ser consideradas também as “nao-a-
¢Oes”, as omissOes, como formas de manifestacdao de
politicas, pois representam opgdes e orientagdes dos
que ocupam cargos.

A crise dos anos 70, que provocou iniciativas de reestruturacao
econdmica e a reconfiguragdo das estratégias empresariais, introdu-
ziu, ja no inicio dos anos 80, no debate sobre o Estado contemporaneo,
questoes relativas as necessidades de incorporagao de novos papéis, de
abandono de outros e, sobretudo, a exigéncia de reorganiza¢do para
enfrentar a crise e adequar-se aos novos requerimentos. Essa crise, em
que pese a preponderancia da dimensao financeira, coloca em ques-

17 LIMA, O. P. de. Localizaciio geodésica da linha da preamar média de 1831-
LPM/1831, com vistas a demarcacio dos terrenos de marinha e seus acrescidos. 2002. 237
f. Tese (Doutorado em Engenharia Civil) - UFSC, Floriandpolis, 2002.

18 RIBEIRO, E. M.; RIBEIRO, M. M.; SANTOS, R. S. Administra¢do Piblica Con-
temporinea e as Singularidades Brasileiras. 2017, p. 36. Disponivel em: <https://educapes.
capes.gov.br/bitstream/capes/174972/2/eBook Adm_Publica Contemporanea_e_as_Singula-
ridades_Brasileiras-Especializacao_em_Gestao_de Pessoas UFBA.pdf>. Acesso em: em 10
ago.
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tionamento o modo tradicional de organizagao e gestao governamen-
tal, a partir do esgotamento do modelo burocratico de administracao
publica vigente. Como consequéncia, isso vem produzindo um déficit
de desempenho em termos da baixa qualidade na prestacao dos ser-
vigos aos cidaddos, que € a dimensao da crise percebida pelo cidadao.
Inicialmente na Gra-Bretanha, e depois adotada, quase que de forma
generalizada, em diversos outros paises, a estratégia de enfrentamento
ficou conhecida como a New Public Management (Nova Gestao Publica
- NGP).”

O desafio de promover mudangas necessarias impde ao Estado
a necessidade de repensar a questao da governanca e dos modelos de
gestdo, a0 mesmo tempo em que vai exigir mecanismos inovadores
de relacionamento com a sociedade. A emergéncia do terceiro setor e
dos movimentos sociais, além dos movimentos que tém como base o
voluntariado, vem introduzindo elementos desafiadores nessa nova
configuracao em rede que caracteriza o Estado contemporaneo. O ob-
jetivo é comum e trata, fundamentalmente, de encontrar alternativas
para superar as desigualdades, ampliando o espago de inclusao na vida
social, politica e econdomica na direg¢ao do desenvolvimento, a partir da
internalizagao/fortalecimentos dos conceitos de cidadania, equidade e
transparéncia, além da tematica propria da gestao contemporanea, que
supde maior eficiéncia e qualidade no tratamento do interesse publico.

Segundo destacado por O’Connor (1977, p. ), o Estado capitalista
contemporaneo passou a assumir fungdes complexas e muitas vezes
contraditdrias: a de garantir o processo de acumulagado e a de garantir
a legitimacao social. Isso quer dizer que o Estado passou progressi-
vamente na contemporaneidade, especialmente a partir da Segunda
Guerra Mundial, a tentar manter ou criar as condigdes ideais para que
ocorra uma lucrativa acumulagdo do capital, mas sem desconsiderar a
necessidade de manter ou criar as condi¢des de “harmonia social” —
reduzindo, dessa forma, as tensdes ou os conflitos sociais. 2

De encontro ao que fora destacado por O’Connor, no paragrafo
anterior, em junho de 2020 foi publicada a Lei n® 14.011, que tem como
alvo prioritario da medida os chamados iméveis “vagos e sem uso”
para a Administragao Publica, ou seja, aqueles que nao estao sendo ocu-
pados por orgaos publicos. A Secretaria de Coordenagao e Governanga
do Patrimonio da Unido (SPU) mapeou 3.800 imdveis nesta situagao. Se
forem todos vendidos, o potencial de arrecadagao é de R$ 30 bilhdes
nos proximos trés anos. Contudo, em razao de tratar-se de uma norma
recém publicada e sem dados e informagdes sobre sua aplicagao, nao
sera objeto de analise neste trabalho.!

19 MARINI C. O contexto contemporineo da administracdo publica na Amé-
rica Latina. 2002. Revista do Servigo Publico — RSP, 31 - 52; Disponivel em: <http://
capa.tre-rs.gov.br/arquivos/MARINI_Contexto.pdf>. Acesso em: 30 jul. 2020.

20 RIBEIRO, E. M.; RIBEIRO, M. M.; SANTOS, R. S. Op. Cit., p. 39.

21 BISPO, F. Sancionada lei que moderniza a gestio de iméveis da Unido.
2020. Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/noticias/2020/ju-
nho/sancionada-a-lei-que-moderniza-a-gestao-de-imoveis-da-uniao-1>. Acesso em: 15
ago. 2020.
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Entretanto, na diregao de uma politica publica mais inclusiva e
de uma gestao publica mais eficiente, em dezembro de 2015 foi publica-
da a Lei n® 13.240, que além de alterar a aliquota da taxa de ocupagao e
de laudémio, incluiu a previsao de repasse de 20% da receita patrimo-
nial decorrente da alienagao dos imdveis em terrenos de marinha aos
Municipios onde estao localizados.

A arrecadagdo desse recurso, até ano de 2016, ndo era compar-
tilhada junto aos Estado e Municipios. Entretanto, o art. 27, da Lei n®
13.240/15, modificou o Decreto-Lei n°® 2.398/87, ao instituir o art. 6°-B,
que estabelece a obrigatoriedade no repasse de 20% dos recursos ar-
recadados por meio da cobranca de taxa de ocupagao, foro e laudémio
aos Municipios e ao Distrito Federal onde estdo localizados os imdveis
que deram origem a cobranga. O Pardgrafo Unico do caput do artigo,
define que o repasse serao realizados até o 1° de fevereiro do ano sub-
sequente ao recebimento dos recursos.

A titulo de exemplificativo, no dia 1° de fevereiro de 2017, foi cre-
ditado na conta dos Municipios de Santa Catarina, vide tabela 1, os
valores referentes exercicio de 2016, da arrecadagao pertinente a taxa
de ocupagao, foro e laudémio dos imdveis pertencentes a Unido.

Tabela 1. Valores Repassados aos Municipios Catarinenses

Associacio Municipios Valores Associacio Municipios Valores
AMAI Abelardo Luz 565,87  AMUREL Imarui 2.264,52
AMUNESC  Araquari 48.406.50  AMUREL Imbituba 89.567,64
AMESC Ararangua 34.368.84  AMFRI Itajai 450.691.37
AMESC Balnedrio Arroio do Silva 272250 AMFRI Itapema 713.729.77
AMUNESC Balnedrio Barra do Sul 11.874.41  AMUNESC Itapod 53.416.15
AMFERI Balnedrio Camboria 2.745.016.03  AMUREL Jaguaruna 591,32
AMERI Balnedrio Pigarras 39.839.04 AMUNESC  Joinville 248.826,52
AMVALI Barra Velha 67.591.40 AMUREL Laguna 176.855,32
GRANFPOLIS Biguagu 52.794,67  AMFRI Navegantes 157.187,52
AMMVI Blumenau 26.225.69  GRANFPOLIS Palhoga 251.391.60
AMFRI Bombinhas 443.421,10 AMESC Passo de Torres 4.162,60
AMFRI Camborit LO53.13  AMFRI Penha 249.600.46
GRANFPOLIS Florianopolis 1.535.549.96  AMFRI Porto Belo 1.379.701,51
GRANFPOLIS Garopaba 122.050,11  AMUNESC Sio Francisco do Sul ~ 203.388.48
AMUNESC Garuva 14.172,56  AMESC Sao Jodo do Sul 5.303,39
AMMYVI Gaspar 19.908.58  GRANFPOLIS Sio José 83754243
GRANFPOLIS Governador Celso Ramos ~ 234.864.93  AMESC Sombrio 258,32
AMREC Igara 5.813.07  GRANFPOLIS Tijucas B.383.65
AMFRI Ilhota 1.419,92

Total 10.260.520,88

Fonte: SPU - Elaboragio: FECAM

No Brasil, também em 2017, foram repassados cerca de R$ 92.56
milhoes para 492 Municipios. Ja em Santa Catarina, 37 Municipios
receberam esse recurso, totalizando R$ 10.260.520,88. Desse montante
catarinense, 82,91% referiu-se a taxa de ocupagao, 9,42% do foro e 1,99%
laudémio.

A SPU informou que os recursos creditados sao de livre aplica-
¢ao pelos Municipios, ou seja, podem ser destinados a quaisquer agoes
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que necessitam de aporte financeiro.?

E € na livre aplicacao desses recursos pelos Municipios que se
encontra a primeira incoeréncia da politica ptblica advinda da Lei. n®
13.240/15. O reconhecimento por parte da Uniao da desentralizacao da
gestao dos imodveis localizados em terrenos de marinha com o repasse
de parte dos valores arrecadados aos Municipios que deram origem a
cobranga, dando maior autonomia para manutencdo e gestao desses
imoveis, vai de encontro aos preceitos de gestao e politica publica con-
temporaneos, ressaltados ao longo do texto (maior eficiéncia, qualidade
no tratamento do interesse publico e etc...).

Contudo, ao nado regular a forma de aplicacao desses recursos
pelos Municipios, permitindo que destinem a quaisquer agdes que
necessitem de aporte financeiro, faz com que nao haja a obrigacao de
utilizar os recursos para a gestao dos terrenos de marinha, nem preze
pelo exercicio da sua fungao social.

Conforme sustentado por D’Ascenzi e Lima (2013, p.21) a politica
publica é uma sequéncia de atos distintos, sendo a formulac¢ao da poli-
tica publica, uma, e sua execugao, outra. E é justamente neste ponto que
se encontra o maior problema da criacdo versus implementagao de uma
politica publica, a falta de interagao entre essas duas etapas, aplicadas
por agentes diversos, que interpretam cada qual a sua realidade e exer-
cidas ou executadas de maneira totalmente desconexa com a politica
criada, devido a falta de varidveis e entrosamento desses dois grupos.

Os terrenos de marinha, compreendidos como bens do estado
que devem objetivar o atingimento das finalidades coletivas, nao po-
dem mais ser considerados apenas como meio para arrecadar receita
patrimonial aos cofres da Uniao. Conforme discorre Machado (1995),
de um lado ha o avanco das ciéncias da natureza e, de outro lado, o
povoamento intenso e desordenado do litoral, as areas de terrenos de
marinha necessitam desempenhar fung¢des publicas de protegao da
natureza. Essas fung¢des constituem dever do Poder Publico, maxime
na zona costeira.

CONSIDERACOES FINAIS

Nao é rara a confusdo acerca do real significado do termo ter-
renos de marinha. Esse instituto centenario até hoje ¢ um assunto de
dificil entendimento e de iniimeros questionamentos. Infelizmente, a
auséncia de sistematiza¢ao da matéria, a tecer enorme concha de reta-
lhos, para além do excesso de burocratiza¢do, faz com que o aprofun-
damento desse estudo seja de extrema importancia para simplificar o
seu entendimento.

22 VEDANA, C; FIUZA, A. Comunicado n° 23/2017, expedido pela Federa-
¢do Catarinense de Municipios (FECAM). Disponivel em: <https://static.fecam.net.
br/uploads/1670/arquivos/912246_Comunicado_n_0232017___Arrecadacao_de_Re-
ceitas_Patrimoniais_da_Uniao.pdf>. Acesso em: 10 ago. 2019.
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A orla maritima e os terrenos de marinha sempre foram impor-
tantes para o pais. Entretanto, no passado, a énfase era dada a defesa
nacional, sendo que hoje, além do cunho arrecadatdrio, é voltada para
0 uso e ocupacao pela populacao. Tal realidade carece de agdes de
gerenciamento costeiro que busquem harmonizar o anseio humano,
com a urgente necessidade de considerar a protecao das areas naturais
remanescentes, garantindo o cumprimento da fung¢ao socioambiental
do Patrimonio da Unido, ressaltando sua articulagdo com as politicas
de inclusao social versus seu equilibrio com a fungao arrecadadora.

O desuso da politica original e a transformagao ao longo do
tempo de seus principios e objetivos, ndo foi acompanhada por atuali-
zagOes legislativas, carecendo de uma(s) politica publica contempora-
nea, capaz de trazer conceitos modernos, pautados em interpretagoes
consistentes e condizentes com a real necessidade da pratica atual,
desburocratizando sua efetiva execugdo e tornando seus limites de
demarcacao mais precisos (que viabilize, inclusive, a fiscalizacao por
parte da populagao).

Pela premissa que empreender uma gestao publica eficiente e
efetiva é uma necessidade atual, ao se contrastar os conceitos contem-
poraneos de gestao e politicas publicas, ndo vislumbra-se sintonia com
a realidade do instituto terrenos de marinha, pois conforme demos-
trado ao longo do texto, ao passo que de um lado a Unido avanga ao
repassar parte da receita arrecadada aos Municipios para que possam
melhor gerir e administrar as necessidades locais envolvendo terre-
nos de marinha, de outro, silencia quanto a aplicagao desses recursos,
criando uma lacuna na norma, permitindo que os Municipios possam
dar a destinagao que bem entender a esses recursos, sem prestar contas
a Uniao e sem ter nenhuma forma de controle.

Uma forma de suprir esta lacuna seria a criagao, por parte dos
Municipios, de uma lei especifica que preveja a destinagao do valor
creditado pela Unido, proporcionando ferramentas que viabilizem o
exercicio da func¢do social atinente aos terrenos de marinha, bem como
possibilite a fiscalizacao e acompanhamento da aplicacao desses recur-
sos pela populagao e também pela Unido. Caso contrdrio, continuara
sendo recorrente a falta de interagao entre as etapas de criagao e a im-
plementacao da politica, permitindo que cada agente exerca e execute
como melhor lhe convir, geralmente desconexa com o objetivo para a
qual foi criada.

Este estudo, longe de trazer a solugdo, visa inaugurar um debate
acerca da politica publica dos terrenos de marinha frente aos conceitos
de gestao e politica publica contemporaneos, permitindo trazer uma
reflexdo sobre essa tematica e contribuindo, ainda que de forma sim-
pléria, para o estudo desse tema tao pouco explorado/estudado pela
doutrina patria.

INIVERSIDADE \
o ..G';,' v. 12, 1. 2 (2020)

DE PERNAMBUCC

@ WebQualis
CAPES




Revista de Gestéo Publica
PRATICAS E DESAFIOS
ISSN: 21/7/7-1243

REFERENCIAS

BISPO, E. Sancionada lei que moderniza a gestao de imodveis da
Unido. 2020. Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-
br/assuntos/noticias/2020/junho/sancionada-a-lei-que-moderniza-
a-gestao-de-imoveis-da-uniao-1>. Acesso em: 15 ago. 2020.

BRASIL, Constituicao Federal de 1988. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicao.htm>. Acesso em: 11 fev. 2016.

_______ , Decreto Lei n® 9.760/46. Dispoe sobre os
bens imoveis da Unido e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/
decreto-lei/Del9760.htm>. Acesso em: 17 fev. 2016.

_______ , Decreto Lei n° 9.636/98. Dispoe sobre a regularizagao,
administracao, aforamento e alienacao de bens imoéveis de
dominio da Uniao. Disponivel em: <http:/www.planalto.
gov.br/ccivil_03/leis/19636.htm>. Acesso em: 10 jul. 2020.

_______ , Gestao do Patrimonio Imobiliario: Terrenos
de Marinha. Disponivel em: <http:/www.planejamento.
gov.br/apresentacoes/apresentacoes-2015/apresentacao-
cdrsenado-090915.pdf>. Acesso em: 04 dez. 2015.

_______ , Lei. n® 7.661/88. Institui o Plano Nacional
de Gerenciamento Costeiro e da outras providéncias.

Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
LEIS/L7661.htm>. Acesso em: 24 mar. 2016.

_______ , Lei. n® 13.240/15. Disp0e sobre a administragao,
a alienacao, a transferéncia de gestao de imoveis da Uniao
e seu uso para a constituicao de fundos. Disponivel
em: <http:/www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-
2018/2015/Lei/L.13240.htm>. Acesso em: 24 mar. 2016.

_______ , Lei. n® 13.139/15. Dispde sobre o parcelamento
e a remissao de dividas patrimoniais com a Uniao;

e d4 outras providéncias. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-2018/2015/
Lei/L.13139.htm>. Acesso em: 24 mar. 2016.

_______ , Lei. n® 14.011/20. Aprimora os procedimentos

de gestao e alienagao dos imoveis da Uniao. Disponivel
em: <https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/lei-n-14.011-de-10-
de-junho-de-2020-261279450>. Acesso em: 15 ago. 2020.

________ , Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro e da
outras providéncias.1988. Disponivel em: <http:/www.planalto.

444 NIVERSIDADE b\
Q WebQualis {2y e, '9'5')/' v. 12, 1. 2 (2020)



Revista de Gestéo Publica
PRATICAS E DESAFIOS
ISSN: 21/7/7-1243

gov.br/ccivil 03/leis/L7661.htm>. Acesso em: 11 fev. 2016.

BRESSER-PEREIRA, L. C. Democracia, Estado Social e
Reforma Gerencial. RAE. Sao Paulo, v. 50. n.1. jan/mar. 2010.

CAVALCANTI, T. B. Tratado de Direito Administrativo.
5. ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1964.

COIMBRA, G. Q.; KRHLING, A. Terrenos de marinha
e acrescidos: novas perspectivas para o debate.2015.
Disponivel em: <http://docplayer.com.br/7079474-
Terrenos-de-marinha-e-acrescidos-novas-perspectivas-
para-o-debate-1.htmI>_Acesso em: 11 fev.2016.

D’ASCENZL L.; LIMA L. Implementacao de politicas publicas:
perspectivas analiticas. Revista de Sociologia e Politica, v. 21,

n. 48, p. 101-110, dez. 2013. Disponivel em: <https:/www.scielo.
br/pdf/rsocp/v21n48/a06v21n48.pdf> . Acesso em: 30 jul. 2020.

LEIVAS, L. C. P. Terrenos de Marinha e Terrenos da
Marinha: do patrimonio nacional as origens do patrimonio
naval. Revista Maritima brasileira/ servico de documentacgao
geral da marinha, 10/12, 111-119, ISSN 0034 - 9860. 1977.

LIMA, A.]; CHICUTA K,; JACOMINGO, S. Terrenos de
Marinham Instituto Juridico tipicamente brasileiro. IRIB.
Sergio Antonio Fabris Editor. Porto Alegre, 2003, p. 30.

LIMA, O. P. de. Localizacao geodésica da linha da preamar
média de 1831- LPM/1831, com vistas a demarcagao dos
terrenos de marinha e seus acrescidos. 2002. 237 f. Tese
(Doutorado em Engenharia Civil) - UFSC, Florianopolis, 2002.

MACHADQO, P. A. L. Direito ambiental
brasileiro. 5. ed. Malheiros Editores, 1995.

MACHADO, V.B. Mapeamento e analise de obras de
engenharia costeira no litoral do Estado de Santa Catarina.
2010. 229f. Monografia de Conclusao de Curso (Bacharel

em Oceanografia) — Universidade do Vale do Itajai. 2010.

MARINI, C. O contexto contemporaneo da administracao
publica na América Latina. 2002. Revista do Servigo Publico
— RSP, 31 - 52; Disponivel em: <http://capa.tre-rs.gov.br/
arquivos/MARINI_Contexto.pdf>. Acesso em: 30 jul. 2020.

MORAES, L. Com crescimento de 81% em sete anos,

taxas de Marinha sao questionadas na Justica. 2019.
Disponivel em: <https://jc.nel0.uol.com.br/canal/economia/
pernambuco/noticia/2019/08/11/com-crescimento-de-81
porcento-em-sete-anos-taxas-da-marinha-sao-questionadas-

444 UNIVERSIDADE b\
céms WebQualis {2y MG v.12, 0. 2 (2020)

DE PERNAMBUCC UFPE’



Revista de Gestéo Publica
PRATICAS E DESAFIOS
ISSN: 21/7/7-1243

na-justica--385266.php>. Acesso em: 10 ago. 2020.

OLIVEIRA, J. E. A. de. Aforamento e cessao dos terrenos de
marinha. Ed. Fortaleza: Imprensa Universitdria do Ceara. 1966.

PASSOS, T. Terras de marinha. Leme/SP: Mundo Juridico. 2013.

QUINTAS, J. S. Educagao No Processo De Gestao Ambiental:
Uma Proposta De Educagao Ambiental Transformadora
E Emancipatoria. Brasilia, Edi¢des IBAMA, 2002.

RIBEIRO, E. M,; RIBEIRO, M. M.; SANTOS, R. S,; Administracao
Publica Contemporanea e as Singularidades Brasileiras. 2017,
p. 39. Disponivel em: <https://educapes.capes.gov.br/bitstream/
capes/174972/2/eBook_Adm_Publica_Contemporanea_e
as_Singularidades_Brasileiras-Especializacao_em_Gestao
de_Pessoas_UFBA.pdf>. Acesso em: 10 ago. 2020.

RODRIGUES, Rodrigo Marcos Antonio. Curso de terrenos
de marinha e seus acrescidos. Sao Paulo. Nelpa, 2012.

ROMITI, M. M. Terrenos de Marinha. Revista do Advogado.
Sao Paulo. Associagao dos Advogados de Sao Paulo, n. 62, 2001.

SECOVIRIO. Um olho no mar outro na escritura. 2016.
Disponivel em: <http://www.secovirio.com.br/Noticias/
Noticias/Um-olho-no-mar,-outro-na-escritura-10985.
htmI?tpl=printerview>. Acesso em: 20 abr. 2016.

TEIXEIRA, E. C. O papel das politicas publicas

no desenvolvimento local e na transformacao da
realidade. Revista AATR, 2002. Disponivel em: <http://
pt.scribd.com/doc/57253448/03- Aatr-Pp-Papel-
Politicas-Publicas>. Acesso em: 21 out. 2019.

VEDANA, C,; FIUZA, A. Comunicado n° 23/2017, expedido
pela Federacao Catarinense de Municipios (FECAM).
Disponivel em: <https://static.fecam.net.br/uploads/1670/

arquivos/912246_Comunicado_n_0232017 __Arrecadacao_de
Receitas_Patrimoniais_da_Uniao.pdf>._Acesso em: 10 ago. 2019.

ZIMMERMANN, C.C. Analise da ocupagao predial

em terrenos de marinha utilizando técnicas de
sensoriamento remoto. 1993. 124f. Dissertacao (Mestrado
em Engenharia Civil) — UFSC, Florianopolis, 1993.

444 UNIVERSIDADE b\
céms WebQualis {2y MG v.12, 0. 2 (2020)

DE PERNAMBUCC UFPE’



