Revista
de

Informacao
Legislativ

Brasilia -+ ano37 - n°147
julho/setembro — 2000

Subsecretaria de Edi¢es Técnicas do Senado Federal



O dominio publico dos terrenos fluviais na
Constituicdo Federal de 1988

Manoel Adam Lacayo Valente é bacharel
em Direito, com habilitacdo em Direito Publi-
co, e bacharel em Comunicac&o Social. Possui
Curso de Especializagdo em Processo Legisla-
tivo, ministrado pela Universidade de Brasilia,
e é Consultor Legislativo, da érea de Direito
Administrativo, da Consultoria Legislativa da
Cémara dos Deputados. Membro do Instituto
Brasileiro de Direito Administrativo — IBDA.

Manoel Adam Lacayo Vaente

Sumario

1. Introducéo. 2. A dominialidade publica
fluvial e dos terrenos de marinha na Constitui-
¢ao de 1988. 2.1. A situagdo peculiar dos terre-
nos marginais e das praias fluviais. 3. Espécies
juridicas de terrenos fluviais. 3.1. Terrenos de
marinha. 3.2. Terrenos acrescidos de marinha.
3.3. Terrenos reservados ou marginais. 4. Con-
cluséo.

“Unerivierenepeut é&reunechoseen!’air” 1.

1. Introducéo

A matéria sobre os bens publicos, em
face de sua situagcdo numerus clausus no cor-
po da Constituicdo, parece de facil compre-
ensdo juridica. Contudo, como o texto cons-
titucional aponta, tdo-somente, em termos
indicativos os bens que comp&em o patri-
monio de cada ente federativo, é na ordem
juridica infraconstitucional, no &mbito da
legislac@o ordinédria, que se encontram as
conceituacdes legais de cada um daqueles
itens patrimoniais. Nesse segmento de deli-
mitagdo normativa, tendo em consideragdo
0 elevado nimero de diplomas legais exis-
tentes e alterados ao longo dos anos, é que
residem a complexidade e as dificuldades
de interpretagcdo e de aplicacdo do direito
positivo sobre o patriménio das pessoas de
direito publico. Assim, no que toca aos bens
publicos, o intérprete deve ser extremamen-
te cuidadoso em seu processo de decisdo ju-
ridica, principalmente porque grande parte
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da legislacdo ordinéria que regula a maté-
ria € anterior a Constituicdo Federal de 1988.
Essa situagéo exige do intérprete juridico o
permanente confronto entre a antecedente
ordem normativa e os principios contempla-
dos pela Constituic8o vigente, objetivando
identificar, com precisdo, onde, porventura,
a atual Lei Fundamental ndo recepcionou o
antigo disciplinamento legal, tendo sido
operada a revogacdo constitucional.

2. A dominialidade publica fluvial e
dos terrenos de marinha na
Constituicdo de 1988

“As coisas publicas, em seu conjunto,
formam o dominio publico, a domi-
nialidade publica’2.

A Constituicdo Federal de 1988, no que
diz respeito aos rios e aos terrenos de mari-
nha, adotou a seguinte sistemética de divi-
séo patrimonial:

“Art. 20. S30 bens da Uni&o:

(..

[l - os lagos, rios e quaisquer cor-
rentes de &gua em terrenos de seu do-
minio, ou que banhem mais de um Es-
tado, sirvam de limites com outros pai-
ses, ou se estendam a territério estran-
geiro ou dele provenham, bem como os
terrenos marginais e as praias fluviais;

(..

VIl - os terrenos de marinha e seus
acrescidos;

(..

Art. 26. Incluem-se entre os bens
dos Estados:

| - as &guas superficiais ou subter-
réneas, fluentes, emergentes e em de-
posito, ressalvadas, neste caso, na for-
ma da lei, as decorrentes de obras da
Uniao”3.

Pelo confronto sistemético dos coman-
dos inseridos nos arts. 20 e 26 da Constitui-
¢do Federal, podemos deduzir que, na esfe-
ra patrimonial do Estado, existem:

| - rios federais;

Il - rios estaduais,

Il - terrenos marginais e praias fluviais
federais; e
IV - terrenos de marinha e seus acresci-
dos de natureza federal.
Assim, verifica-se que 0s rios encontram-
se sob a dominialidade publica federal e
estadual, sendo rios federais os que se en-
contram nas seguintes situacgoes:
| - que estejam em terrenos do dominio
da Uniéo;
Il - que banhem mais de um Estado;
Il - sirvam de limites com outros paises;
IV - se estendam a territério estrangeiro; e
V - provenham de territério estrangeiro.
Por exclusdo, incluem-se na dominiali-
dade publica estadual os demais rios.
“Conforme a Constituicdo Federal
de 1988, nos arts. 20 e 26, todos os rios
sd0 publicos e pertencem a Uni&o ou
aos Estados, ndo aos Municipios. To-
dos os rios existentes se incluem em
uma das duas categorias, da Uni&o
ou dos Estados. Os rios incluem-se,
destarte, em dois grandes grupos: a)
os do dominio publico da Unido; b) os
do dominio publico dos Estados. Tais
categorias, a contrario sensu, excluem
naturalmente quaisgquer outros. Nao se
podemaisaludir aorio particular, porém,
tdo-sh asaguasparticulares, paraadesig-
nacdo deoutrasespecies, quenao saoriose
néo seincluemassimno dominiopdblico™ 4.

2.1. Asituacdo peculiar dosterrenosmarginais
edaspraiasfluviais

O texto constitucional de 1988 inovou
a0 introduzir no dominio da Uni&o os terre-
nos marginais e as praias fluviais. Sobre
essa modificacéo, contudo, no ambiente
doutrinario, pode-se verificar uma certa dis-
crepancia quanto ao efetivo sentido da ex-
pressao “ bem como osterrenos marginaise as
praias fluviais’ . Para alguns intérpretes cons-
titucionais, devem figurar como proprieda-
de da Unido apenas os terrenos marginais e
as praias fluviais adstritos aos seus rios.
Para esses, a dominialidade sobre os terre-
nos marginais e sobre as praias fluviais con-
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diciona-se pela dominialidade simultanea
sobre os rios:

“Séo da propriedade da Uniao
guando marginais de agua doces si-
tas em terras de dominio federal ou
das que banhem mais de um Estado,
sirvam de limites com outros paises
ou ainda se estendam a territério es-
trangeiro ou dele provenham (art. 20,
I11, da Constituicdo). Por seguirem o
destino dosrios, sdo da propriedade dos
Estados quando néo forem marginaisde
riosfederais’®.

“O dispositivo amplia a proprie-
dade da Uni&o ao elencar entre os seus
bens os terrenos marginais as aguas
citadas bem como as praias fluviais’e.

Por outro lado, ha os que entendem que
a dominialidade da Unido alcanca todos os
terrenos marginais de rios publicos e todas
as praias fluviais:

“O texto em vigor inclui estes ter-
renos gue sao os das margens dos rios
publicos entre os bens da Unido;”

“Aplica-se agui o0 que foi dito logo
acima. Estas praias que eram bens de
uso comum do povo, tornam-se, ago-
ra, bens da Uni&o"".

Assevera a doutrina da hermenéutica
gue “onde o legislador ndo distinguiu, ndo
cabe ao intérprete fazé-10". A redacéo do
inciso Il do art. 20 do texto constitucional
néo restringiu a propriedade da Uni&o aos
terrenos marginais e as praias fluviais ine-
rentes aos seus rios. O texto, em sua parte
final, ndo diz “bem como os terrenos margi-
nais e as praias fluviais dessas correntes de
agua’, mas refere-se aos terrenos marginais
e as praias fluviais em sua plenitude, como,
por exemplo, no inciso IV do mesmo artigo,
alude as praias maritimas em sua totalida-
de. A propriedade da Unido sobre correntes
de agua é que é limitada pelas condicionan-
tes geogréficas constantes do preceito cons-
titucional. Vale acrescentar que, durante o
processo de revisdo constitucional, foi apre-
sentado o Parecer n° 68, da Relatoria da
Revisdo Constitucional, referente aos recur-

sos hidricos de agua doce, que, na sua con-
clusdo, propugnava, entre outras alteracdes
no texto da Carta, por “restringir a proprie-
dade da Unido aos terrenos marginais e prai-
asfluviaisdos cursos de agua de seu dominio”®.
Além disso, a Unido é proprietéria exclusi-
va de todos os terrenos de marinha, estejam
esses em margens de rios federais ou esta-
duais. Assm s.m,j., a luz do novo texto cons-
titucional, a propriedade dos terrenos margi-
nais, emsua totalidade, € da Unido.

3. Espécies juridicas de terrenos fluviais

A adequada compreensdo da abrangén-
cia do dominio publico, sobre os terrenos
banhados por correntes de aguas fluviais,
requer uma prévia nogao conceitual a res-
peito das espécies de terras encontradas as
margens dos rios. Cumpre registrar que essa
taxionomia do solo é de natureza juridica,
sem correlagdo com a ciéncia geogréafica. Por
oportuno, também deve ser ponderado que
alguns dos terrenos aqui enfocados como
fluviais, dado ao objeto do nosso ensaio,
também podem ser encontrados em zonas
lacustres e maritimas.

3.1. Terrenosde marinha

“Ao que tudo indica, os terrenos
de marinha — ou simplesmente mari-
nhas—, como ingtituto de Direito, tive-
ram sua origem na cidade do Rio de
Janeiro. Realmente, os primeiros atos
publicos que deles cuidaram, datados
do século XVII, fazem referéncias a
fatos ocorridos nessa cidade, e juris-
tas e historiadores, ao se referirem a
essa espécie de bem publico, ligam-
na a antiga Rio de Janeiro.

Depreende-se da leitura da legis-
lac&o que vigorou no inicio da efetiva
ocupagdo de nosso territorio que a fi-
nalidade das marinhas estava centra-
da em quatro aspectos de sua utiliza-
¢d0. De fato, eram necessérias para 0s
servicos de embar que e desembar que de
coisas publicas ou particulares, para a
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defesada cidadeeparaaobtencdo deren-
da, além de algumas vezes se prestarem
paraaextracdo desal”®.

Essas palavras, do Prof. Diogenes Gas-
parini, deixam claras a origem e a finalida-
de dos terrenos de marinha no direito brasi-
leiro. Essencialmente, os terrenos de mari-
nha constituem faixas de terras reservadas
que se inscrevem no dominio publico da
Unido. Sua denominagdo de “marinha’ de-
corre do fato de serem terrenos que séo ba-
nhados pelas aguas do mar ou pelas aguas
dos rios e lagoas que sofram a influéncia
das marés'®.

Desde o Alvara de 10 de maio de 1672, que
estabeleceu providéncias sobre os terrenos
de marinha implicados na extracdo do sal,
indmeras foram as determinacdes legais
destinadas a definir os terrenos de marinha.
As principais, entretanto, em nossa visao,
foram as consolidadas no Decreto n° 4.105,
de 22 de fevereiro de 1868, que firmaram a
primeira conceituacdo daqueles terrenos
com a observancia do preamar médio do
tempo da execucdo da Lei de 15 de novem-
bro de 1831, as constantes do Decreto n®
4.120, de 21 defevereiro de 1942, que determi-
naram que se fizesse a medi¢éo das “mari-
nhas” pela linha do preamar maximo atu-
al, easinsertas no Decreto -Lei n° 9.760, de 5
de setembro de 1946, que fizeram retornar a
medicdo dos terrenos de marinha a partir
do ponto do preamar médio de 1831, Esse
Ultimo diploma é o que, até o presente, defi-
ne legalmente os denominados terrenos de
marinha. O art. 2° do Decreto-Lei n° 9.760/
46 estabeleceu o seguinte conceito juridico
sobre agueles terrenos.

“Art. 2°- S3o terrenos de marinha,
em uma profundidade de 33 (trinta e
trés) metros, medidos horizontalmen-
te, para a parte da terra, da posicéo da
linha do preamar-médio de 1831.:

a) os situados no continente, na
costa maritima e nas margens dosrios e
lagoas, até onde se faga sentir a influén-
ciadasmarés,

b) os que contornam as ilhas situ-

adas em zonas onde se faca sentir a
influéncia das marés.

Paréagrafo Unico - Para os efeitos
deste artigo, a influéncia das marés é
caracterizadapela oscilacao periddicade
5 (cinco) centimetros pelo menosdo nivel
das aguas, que ocorra em qualquer épo-
ca do ano”.

Essa defini¢do funciona como a viga
mestra da administracéo patrimonial dos
terrenos de marinha. O art. 20, inciso VII, da
Constituicdo Federal ganha contornos pre-
Ccisos com a conceituacdo fixada pelo Decre-
to-Lei n° 9.760/46.

Pinto Ferreira, comentando os terrenos
de marinha, apresenta sua classificagdo e a
sua posicéo sobre a natureza desses bens
iméveis com as seguintes palavras:

“Os terrenos de marinha podem
ser classificados de duas maneiras; a)
de acordo com a sua localizagdo, em
continentais, costeiroseinsulares, confor-
me se localizem no interior dos conti-
nentes, nas costas ou afinal nas ilhas
costeiras e oceanicas; b) de acordo com
as aguas que os banham, classificam-
seem maritimos, fluviais e lacustres, se-
gundo sejam banhados pelas aguas
do mar, pelas aguas dos rios e pelas
aguas das lagoas, desde que, nos Ulti-
MOS casos, as aguas sofram a influén-
cia das mares.

Os terrenos de marinha sdo bens
dominicais disponiveis que integram o
patriménio da Unido (Dec. n° 24.643,
de 10-7-1934 — Codigo de Aguas — art.
11)"22,

Assim, 0 que estabelece a chamada “érea
de marinha’, no que diz respeito as regibes
as margens dos rios, € a determinagdo legal
constante do art. 2° do Decreto-Lei n° 9.760/
46, que complementa a determinagdo do art.
20, VII, da Constituicdo Federal. A legisla-
¢do bésica, aplicavel aos terrenos de mari-
nha, além das normas ja citadas, é constitu-
ida dos seguintes diplomas legais:

|- Decreto-Lel n° 1.561, de 13 de julho de
1977,
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I1- Decreto-Lei n° 1.876, de 15 de julho de
1981;

[11- Lei n° 7.450, de 23 de dezembro de
1985;

IV- Decreto-Lei n° 2.398, de 21 de dezem-
bro de 1987,

V- Decreto n° 95.760, de 1° de margo de
1988;

VI- Decreto-Lei n° 2.422, de 30 de margo
de 1988;

VII- Lel n° 9.636, de 15 de maio de 1998; e

VIlI-Lei n°9.821, de 23 de agosto de 1999.

Por Gltimo, cabe arrematar que os terre-
nos de marinha, independentemente de sua
localizac@o geogréfica no territério nacio-
nal, pertencem, na sua totalidade, a Unido.
Dessa forma, a propriedade dessas éareas,
em rios estaduais, inscreve-se no patrimé-
nio federal.

3.2. Terrenosacrescidos de marinha

“Terrenos acrescidos séo 0s que se
formam ao lado dos terrenos de mari-
nha, pressupondo a existéncia destes.
Eles foram definidos pelo art. 1° do
Decreto n° 4.105, de 1868, e pelo De-
creto-Lei n° 9.760/46, art. 1°, como os
que se formam natural ou artificial-
mente para o lado do mar ou dos rios,
em prosseguimento aos terrenos de
marinha’ 3.

A Constituicdo Federal, em seu art. 20,
VII, tutela, além dos terrenos de marinha, os
seus acrescidos, incluindo-os como bens da
Unido. A definicdo legal dos terrenos acres-
cidos de marinha consta, também, do De-
creto-Lei n° 9.760/46. Em acordo com o art.
3° desse instrumento legal, os terrenos acres-
cidos de marinha sdo classificados como
“0s que se tiverem formado, natural ou arti-
ficialmente, para o lado do mar ou dosrios e
lagos, em seguimento aos terrenos de mari-
nha”.

3.3. Terrenosreservados oumarginais

O exame desta espécie juridica de terre-
nos fluviais, considerada a antiglidade da
sua existéncia, requer que se faca uma breve

resenha legal sobre a matéria.
Em 26 de setembro de 1867, aLei n® 1.507,
em seu art. 39, estabeleceu a seguinte ordem:
“Art. 39. Fica reservada para a ser-
viddo publica nas margens dos rios
navegaveis e de que se fazem os nave-
gaveis, forado alcance dasmarés, salvas
as concessdes legitimas feitas até a
data da publicacdo da presente lei, a
zona de sete bragas contadas do pon-
to médio das enchentes ordinarias
para o interior, e o Governo autoriza-
do para concedé-la em lotes razoaveis
na forma das disposi¢Ges sobre os ter-
renos de marinha’ .

Posteriormente, o Decreto n° 4.105, de 2
de fevereiro de 1868, que regulou a conces-
sd0 dos terrenos de marinha, dos reservados
nas margens dos rios e dos acrescidos natural
ou artificialmente, prescreveu, em seu art.
1°, 8§ 2°, 0 seguinte:

§ 2° S&o terrenos reservados para
a serviddo publica nas margens dos
rios navegaveis e dos que se fazem
navegaveis, todos os que sdo banha-
dos pelas aguas dos ditos rios, fora do
alcance das marés, vao até a distancia
de sete bragas craveiras (15 metros)
para a aparte da terra, contadas des-
de o ponto médio das enchentes ordi-
narias (Lei n° 1.507, de 26 de setem-
bro de 1867, art. 39)".

Em 10 de julho de 1934, por sua vez, 0
Codigo de Aguas, aprovado pelo Decreto n°
24.643, em seu art. 14, dispos:

“Art. 14. Os terrenos reservados
sdo 0s que, banhados pelas correntes
navegaveis, fora do alcance das marés,
vao até a distancia de 15 metros para
a parte da terra, contados desde o pon-
to médio das enchentes ordinarias’.

Dessas trés definicbes legais, podemos
extrair as caracteristicas distintivas dos ter-
renos reservados, a saber:

| - situados nas margens dos rios nave-
gaveis e dos que se fazem navegaveis;

Il - fora do acance das marés; e
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Il - medindo 15 metros para a parte da
terra, contados desde o ponto médio das
enchentes ordinarias.

Sucede, entretanto, que, por for¢a do De-
creto-Lei n° 9.760, de 5 de setembro de 1946,
gue dispbs sobre os bens iméveis da Unido
e revogou, em seu art. 218, as disposi¢des
em contrério, a denominacéo dos terrenos re-
servadosfoi alterada paraa deterrenosmargi-
nais. Com efeito, o art. 4° do mencionado
Decreto-Lei fixou a nova conceituagdo nos
seguintes termos:

“Art. 4° - S8o0 terrenos marginais
0s que banhados pelas correntes na-
vegaveis, fora do alcance das ma-
rés, vao até a distancia de 15 (quin-
ze) metros, medidos horizontal men-
te para a parte da terra, contados
desde a linha média das enchentes
ordinérias”.

Afora essa alteracdo vocabular, os de-
mais elementos caracterizadores dos anti-
gos terrenos reservados foram mantidos.
Essa definicdo legal, combinada com o dis-
posto no art. 20, 111, in fine, da Constituicdo
Federal, é que assegura o dominio da Unido
sobre os terrenos marginaist.

Relevaregistrar que osterrenosreservados
oumarginaisnao devemser confundidoscomas
margens dos rios propriamente ditas. Essas, as
margens, que se classificam em internas e
externas, ao lado do aveo e da corrente de
agua, compdem o conjunto que denomina-
mosrio. Osterrenosmarginais, por suavez, sao
faixasdeterrasque seprojetam, por quinze me-
tros, sobreasmargensexternasdosrios navega-
veis, contados desde o ponto médio das
enchentes ordinarias. Tanto que o texto
de 1867 refere-se a “zona de sete bragas
reservadas nas margens dos rios navegaveis
e de que se fazem os navegaveis”. Igual-
mente, ndo deve ser confundida a nocéo
de terrenos marginais com a servidao ad-
ministrativa, prevista no art. 12 do Decre-
to n°® 24.643, de 10 de julho de 1934, que
instituiu o Codigo de Aguas, de 10 me-
tros sobre as margens de correntes néo
navegaveis.

Para terminar este segmento sobre os ter-
renos marginais, transcrevemos as seguin-
tes palavras de Diogenes Gasparini:

“A finalidade dessas faixas é pro-
teger as guas e possibilitar a realiza-
¢éo de obras e servigos publicos pela
Administragdo Puablica, no ‘interesse
de sua melhor utilizag&o, no aprovei-
tamento das suas riquezas € no seu
policiamento’, conforme se pode infe-
rir dos arts. 11 e 12 do Codigo de Aguas.

Esses terrenos diferem dos de ma-
rinha posto que estéo fora do alcance
das marés, conforme indicado nas de-
finicbes oferecidas pela legislacdo ci-
tada anteriormente” 6,

4, Conclusao

Em face de todo o exposto, podemos con-
cluir este artigo com as seguintes posicoes:

a) a Constituicdo Federal, em seu art. 20,
estabeleceu o dominio patrimonial da Uni&o
sobre 0s rios, terrenos marginais, praias flu-
viais, terrenos de marinha e seus acresci-
dos, excluidas as correntes de agua do pa-
trimbnio estadual;

b) o texto constitucional apresenta uma
clareza redacional inconteste, no que diz
respeito a dominialidade patrimonial da
Unido sobre os terrenos marginais e sobre
as praias fluviais;

C) 0 que estabelece a chamada “érea de
marinha’, no que concerne as regides situa-
das nas margens dos rios, é a determinacgéo
legal constante do art. 2° do Decreto-Lei n°
9.760/46, que complementa a prescri¢do do
art. 20, VI, da Constituicdo Federal;

d) o Decreto-Lei n° 9.760/46, em seu art.
4°, alterou a denominacgédo dos terrenos re-
servados para terrenos marginais, preser-
vando as demais caracteristicas técnico-ju-
ridicas desses iméveis; e

€) os terrenos reservados ou marginais
ndo devem ser confundidos com as margens
dos rios e nem com a servidao de transito de
gue trata 0 art. 12 do Decreto n® 24.643/34
(Cédigo de Aguas).
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p.1091.

11 Preamar é o ponto mais alto a que sobe a
maré. E 0 mesmo que maré cheia. A preamar média
€ a superficie de nivel em sua acepgdo mais geral,
correspondente a posi¢do média de preamares ob-
servadas durante uma ou varias lunagdes, de ma-
neira a atender-se ndo s6 a agdo conjunta da lua e
do sol, como também a agdo das causas perturba-
doras normais e a reduzir ao minimo a influéncia
das causas acidentais ou anormais. Defini¢cdo dada
pelo Clube de Engenharia do Rio de Janeiro em 1904.
MELLO, Humberto Haydt de Souza. Terrenos de
marinha. Revista de Informagdo Legislativa. Brasilia :
Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢Ges Técnicas,
n. 12, out./dez. 1966. p. 239-240.

2 PINTO FERREIRA, op. cit., p. 483.

13 1dem, ibidem, p. 483.

14 Braga: antiga unidade de medida de compri-
mento equivalente a dez palmos, ou seja: 2,2 m.
Definigao constante do Novo Dicionario Aurélio da
Lingua Portuguesa. 2. ed. Rio de Janeiro : Editora
Nova Fronteira, 1994. p.280.

5 Consulte-se, sobre o tema, 0 ensaio, de Martin
Outeiro Pinto, intitulado “Terrenos reservados nas
margens dos rios navegaveis — bens publicos ou
particulares?” publicado na Revista Trimestral de
Direito Publico, n. 9, de 1995, p. 217-236. O autor,
em seu estudo, é categérico ao afirmar que: “pela
simples leitura do art. 20 fica claro que os terrenos
reservados, que sempre foram do dominio da Uni&o,
continuam a pertencer-lhe, quer seja por forca do
disposto no inciso | (os que atualmente lhe perten-
cem), quer seja pelo inc. Ill. Veja-se que a restricdo
ou delimitagdo ‘em terrenos de seu dominio, ou que
banhem mais de um Estado, sirvam de limites com
outros paises, ou se estendam a territorio estrangei-
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Assim, 6bvia fica a dominialidade dos terrenos
reservados pela Unido, independentemente do Esta-
do-membro em que estejam situados.”

16 GASPARINI, op. cit., p. 525.
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