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O Projeto de Decreto Legislativo n° 581, de 2017, pretende
sustar a aplicacao da Orientacdo Normativa ON-GEADE-002-01, aprovada pela
Portaria n°® 162, de 21 de setembro de 2001, da Secretaria do Patrimbnio da
Unido (SPU). O referido regulamento disciplina a demarcacao de terrenos de

marinha e seus acrescidos.

O PDC em tela, por meio de seu art. 2°, susta também todos os
procedimentos administrativos e atos normativos de demarcacéo de terrenos

de marinha e seus acrescidos que ndo tenham:

a) excluido da demarcacdo o0s imoOveis doados a entes
publicos ou privados, mediante autorizacdo em lei federal,

estadual ou municipal;

b) excluido da demarcacédo os terrenos de mangue da costa e
seus acrescidos incluidos, enquanto dominio territorial,

como terras devolutas, caso ndo pertencam, por algum



titulo, ao dominio particular, mesmo que de ocupacéao rural
e urbana, ndo consolidado, enquadraveis como areas de
preservacdo permanente na forma da Lei n® 12.651, de 25
de maio de 2012;

c) excluido da demarcacéo as margens dos rios e das lagoas
ndo navegaveis ou flutuaveis em 1831, mesmo que em
dominio maritimo, classificados como comuns ou
particulares, conforme os arts. 7° e 8° do Decreto n°® 24.643,
de 10 de julho de 1934,

d) excluido da demarcacéo as linhas costeiras interiores e 0s
dominios maritimos de rios e lagoas publicas, navegaveis,
de dominio hidrico dos estados, por forca do inciso | do art.
26 da Constituicdo Federal, da Lei n® 8.617, de 4 de janeiro
de 1993, e do Decreto n° 8.400, de 4 de janeiro de 2015; e

e) excluido da demarcacéo os imoéveis costeiros em trecho da
costa sobre avanco do mar cujos limites mais préximos as
margens das aguas em 1831 se encontrem, hoje, de acordo
com a Linha de Preamar Média de 1831 (LPM), em cota
altimétrica superior a Média das Preamares Superiores
(MHHW), indicada nas cartas nauticas de grande escala,
publicadas pela Diretoria de Hidrografia e Navegacéo (DHN)
da Marinha do Brasil.

Por fim, o art. 3° do PDC n° 581, de 2017, susta todos os
processos administrativos de demarcacdo de terrenos de marinha da Unido,
em margens de dominio oceanografico e hidrografico, reconhecidos pelas
autoridades publicas competentes, pela Marinha do Brasil, pela Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq) ou pela Agéncia Nacional de

Aguas (ANA) como sendo de dominio fluvial ou maritimo dos entes estaduais.

A Proposicdo teve origem no Senado Federal, sob a
numeragédo PDS n° 157, de 2015, e autoria do Senador Dario Berger. O autor
justifica a medida com o argumento de que a Orientacdo Normativa ON-

GEADE-002-01 apresenta inumeros vicios de legalidade. Como fundamento,



trouxe registros de documentos, palestras e consultorias técnicas realizadas,
desde 2002, pelo Prof. Dr. Obéde Pereira de Lima', Eng. Cartégrafo. Citou,
também, a tramitacdo de diversos processos administrativos e judiciais que
contestam a validade das demarcacdes realizadas com base na orientacéo
normativa em apreco. Por fim, elencou diversas questdes especificas do texto
normativo que, para o autor, exorbitam do poder regulamentar, conforme

seguir transcrito:

7

A exorbitancia do poder regulamentar é mais evidente na
“ONGEADE-002-01", nos seguintes itens:

1. Ao diferenciar a legislacdo vigente entre histérico (4.1) e
atual (4.2), indicando como atual e vigente apenas a DL.9.760,
de 1946; omitindo a incidéncia do disposto na D.n° 24.643, de
1934, quanto a diferenciagdo das correntes publicas ou
privadas, navegaveis ou nao;

2. Ao alterar deliberadamente a alinea “b” do art. 2°, do D. n°
9.760/46, trocando o termo original e legal “ilhas” por “linhas”,
no sentido de incluir nestes “contornos onde se faca sentir a
influéncia das marés’, as restingas enquanto faixa de prote¢éo
de ‘“terrenos de mangue da costa”, os quais sdo considerados
erroneamente como acrescidos de marinha, sem qualquer
preocupacdo de demonstrar a situacdo fatica em 1831,
contrariando toda a legislagdo sobre “terrenos de mangue da
costa” acumuladas até 1946, quando eliminadas dos bens
listados como da Unido.

3. Ao estabelecer sem base juridica ou histérica que os
terrenos de marinha sdo terrenos enxutos (4.6.1.1), enguanto
premissa basica (4.6.1) preferindo a expressao enxuto, ao
invés de terra firme (costa) para diferenciar da ras lodosa
(mangue ou marinha) ou rasa arenosa (praia ou marisma).
Amplia-se assim de forma arbitraria o limite a ser demarcado.
Sem se preocupar de constar que a LPM/1831 encontrada foi
alguma vez banhada por marés vivas, como estabelece a
doutrina e a historia;

4. Ao adotar como quantificador da cota basica efetiva, os
locais onde a acdo da dinamica das ondas, atingirem nivel
superior a LPM (cota basica verdadeira) na forma do item 4.8.9;
ampliando-se mais uma vez a extensdo dos terrenos de
marinha;
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5. Ao identificar em dominio terrestre (terreno) na forma do item
4.10.3, a influéncia da maré, e ndo no centro da se¢éo do curso
de agua ou lagos; demarcando solo hidromorfico (area umida),
como se fosse leito de lago navegavel (Agua dormente), como
determina a lei.

6. Ao buscar variagcdes de maré em pequenos cursos de agua,
na forma do item 4.10.13; projetando sobre suas margens
terrenos de marinha arbitrarios, independente se estas
correntes sao, na forma da lei, publicas ou privadas, adjacente
(ou ndo) ao dominio hidrico da Unido, em total conflito com o
disposto em vérios artigos do D. 24.643, de 1934, que garante
o dominio privado dos cursos de aguas ndo navegaveis
encrustados em propriedade particular, bem como os direitos
dos ribeirinhos.

7. Outros mais técnicos sao citados por Lima (2002).
As demarcacgfes fundamentadas nos vicios relatados trazem,
nas palavras do autor, “grande prejuizo para a populagdo dos estados
litoraneos, especialmente para a municipalidade, que perde para a Unido o

dominio de importante patrimdnio urbano”.

A proposicao tramita sob o regime de prioridade e esté sujeita a
apreciacdo do Plenario. Além desta CDU, o PDC n° 581, de 2017, foi
distribuido a Comissdo de Trabalho, de Administracdo e Servico Publico
(Ctasp) e a Comissédo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC), a qual

devera avaliar o mérito e a constitucionalidade e juridicidade da matéria.

E o relatorio.
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S&o inegaveis a complexidade e a relevancia das questdes que
envolvem a demarcagcao de terrenos de marinha e seus acrescidos.
Dificuldades técnicas para delimitacdo espacial, impactos econdmicos e
financeiros que recaem sobre o Poder Publico e sobre particulares, além de
consequéncia ambientais do uso do solo na zona costeira tornam as tomadas
de decisdo em terno do matéria marcadas por polémicas e conflitos de

interesse.



Para esta CDU o tema é de grande importancia, pois impacta
diretamente o espaco urbano do litoral brasileiro, caracterizado, em geral, como
areas urbanas densamente povoadas, carentes de infraestrutura urbana e
ainda sujeitas a problemas sociais e econémicos advindos do mal e irregular

uso, ocupacgéao e parcelamento do solo urbano.

E evidente, portanto, que esta Casa e, em especial, esta
Comissédo, devem se dedicar sobre as problematicas que envolvem a
demarcacao dos terrenos de marinha, a fim de propor solucées aos problemas
existentes e evitar a consumacdo de atos tecnicamente inadequados ou
contrarios ao ordenamento juridico patrio, que terminam por impedir o pleno
desenvolvimento das funcbBes sociais da cidade. Quanto a isso, portanto,
acompanho o autor do PDC n° 581, de 2017, em suas preocupacdes acerca da
correcdo do processo de demarcacao dos terrenos de marinha. Entendo, no
entanto, que o decreto legislativo ndo é o meio juridicamente adequado para

tratar essas preocupacoes.

Mais especificamente, entendo que esta Casa ndo esta
autorizada pela Constituicdo Federal a sustar, por meio de decreto legislativo,
instrugdes normativas do poder executivo. De acordo com o art. 49, inciso V,
da Constituicdo Federal (CF), € de competéncia exclusiva do Congresso
Nacional, “sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do
poder regulamentar ou dos limites da delegacédo legislativa”. No art. 84, ao
tratar das competéncias privativas do Presidente da Republica, a Constituicao
Federal esclarece o que vem a ser o poder regulamentar. Trata-se, em
verdade, de poder exercido privativamente pelo Presidente da republica, por
meio da expedi¢cao de regulamentos. O Dr. Jorge Radi Junior?, em interessante
ensaio sobre o tema, explica:

A confirmagédo de que os regulamentos sédo expedidos somente
pelo Presidente da Republica, e por nenhum outro 6rgao ou
agente da Administracao Publica, vem do inciso Il do paragrafo
Unico do art. 87, da CF, que dispde sobre a competéncia dos

Ministros de Estado para expedir atos que, tais quais 0s
regulamentos derivados, possuem natureza normativa e
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finalidade assecuratoria da execucdo de atos normativos de
hierarquia superior. Tratam-se das instru¢cdes normativas que
se prestam a garantir “a execugdo das leis, decretos e
regulamentos”. Ora, se 0s Ministros de Estado s6 podem
expedir instrugcbes para garantir a execucdo de leis,
decretos e regulamentos, € de l6gica inconteste que a tais
autoridades ndo € permitido editar leis, decretos e
regulamentos.

[.]

O poder regulamentar € a aptiddo para se produzir
regulamentos, ou seja, € o conjunto de competéncias com sede
no art. 84, IV e VI, “a@”, da CF, destinadas privativamente ao
Presidente da RepuUblica para a expedicdo, por meio de
decreto, dos regulamentos derivados (executivos e
autorizados) e autbnomos.

A expressao “regulamentar” pode sugerir a equivocada ideia de
gue as competéncias integrantes de tal poder se prestariam
exclusivamente a edicdo de atos regulamentadores da lei, no
sentido de serem capazes de viabilizar a execugao legal. No
atual contexto constitucional em que esta inserido o poder
regulamentar, isso nao é possivel, considerando que o
regulamento auténomo (art. 84, VI, “a”, da CF) editado ndo
possui caracteristicas de regulamentagdo. Portanto, a rigor, o
costumeiramente denominado poder regulamentar ndo pode
significar o poder de editar atos regulamentadores da lei; deve
ser entendido como o poder de regulamentos.

Dessa forma, cabe ao Congresso Nacional, por meio de seu
poder sustatorio, atuar apenas sobre regulamentos produzidos privativamente
pelo Presidente da Republica. Os atos normativos oriundos de 6rgdos e
agentes da administracdo, para os fins do disposto no art. 49, inciso V da CF,
nao sao expressao do poder regulamentar, por ndo poderem ser editados pelo
Chefe do Executivo. Esse entendimento & perfeitamente compativel com a
l6gica de separacdo e independéncia dos Poderes estabelecida e garantida
pela ConstituicAo Federal. Se pudesse o Poder Legislativo sustar todo e
gualguer ato normativo do Poder Executivo, estaria ele dotado de poder
extremamente desproporcional para interferir de forma direta em politicas,
programas e atos administrativos, o que, de forma alguma, é coerente com 0s
demais instrumentos de freios e contrapesos vigentes. O Poder sustatério deve

ter por objetivo a preservagdo da competéncia legislativa primaria do Poder



Legislativo e nada mais. Usando novamente as palavras do Dr. Jorge Radi
Junior, tem-se que:
Tendo em vista que a sustacdo integra uma regra que
excepciona a independéncia dos Poderes, na medida em que
permite ao Congresso Nacional controlar os regulamentos de
competéncia privativa do Presidente da Republica, as a¢des do
Legislativo no exercicio dessa atribuicdo devem estar

expressamente previstas na Constituicdo Federal, sob pena de
afronta ao primado da separacdo dos poderes.

Assim, o uso desmedido e pouco criterioso do poder sustatorio
para interferir no Poder Regulamentar, constitucionalmente conferido ao
Presidente da Republica, configura afronta ao principio da separacdo dos
Poderes (art. 2°, da CF). Além de inconstitucional, o uso inadequado do poder
sustatorio traz grandes prejuizos a seguranca juridica, especialmente quando o
Poder Legislativo procura modular os efeitos de decreto legislativo, buscando
desconstituir atos administrativos perfeitos.

O Congresso Nacional precisa ser atuante, mas com critério,
ou seja, dentro dos limites constitucionais e legais que lhes sdo conferidos.
Precisamos zelar pela qualidade dos trabalhos desta Casa, que muitas vezes
recebem duras criticas da sociedade, cada vez mais atenta ao que fazemos e
produzimos. O Dr. Jorge Radi Junior, ao reunir todos os projetos de decreto
legislativo apresentados no Congresso Nacional entre a promulgacdo da
Constituicdo de 1988 e o final da sesséo legislativa de 2014, mostrou como 0
instrumento tem sido usado de forma inadequada, impugnando nédo apenas
atos normativos regulamentares, mas atos individuais e concretos, desprovidos
de natureza normativa, tais como decisdes administrativas. Segundo o autor,
aproximadamente 72% dos Projetos de Decreto Legislativo (PDC) do periodo
avaliado foram apresentados indevidamente. Talvez isso explique por que téo
poucos PDCs foram aprovados. Apenas 0,81% dos projetos transformaram-se,

efetivamente, em decretos legislativos.

Por todas essas razdes, entendo que o PDC n° 581, de 2017,
apesar de trazer preocupacdes legitimas e relevantes, ndo deve prosperatr,
pois ndo constitui o instrumento apto a impugnar instrucdo normativa do poder
executivo. Para questionar, fiscalizar e impugnar esse e outros atos do Poder

Executivo, outros instrumentos devem ser utilizados.



Neste ponto, vale lembrar que é funcdo tipica do Poder
Legislativo a funcéo fiscalizatoria, por meio da qual esta CDU pode, por
exemplo, avaliar atos, politicas e programas do Poder Executivo, quanto aos
aspectos da legalidade, legitimidade, eficacia, eficiéncia e economicidade. A
Constituicdo Federal e o Regimento Interno desta Casa garantiram estrutura
administrativa e instrumentos préprios ao cumprimento da funcéo fiscalizatoria.
A proposta de Fiscalizacdo e Controle (PFC) e a possibilidade de requisitar
auditorias ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) estdo estre os meios que 0

Congresso Nacional pode utilizar para fiscalizar o Poder Executivo.

E importante destacar que, por meio de auditorias, o TCU pode
impor responsabilidades, sancdes, adotar medidas cautelares para suspensao
de atos e processos, entre outras importantes agbes capazes de sanar
irregularidades e corrigir desvios da Administragdo. Todas essas medidas, no
entanto, deverdo se dar no ambito de processo administrativo, a partir de
técnicas de investigacdo e andlise apropriadas e com as garantias do
contraditorio e ampla defesa. Vale sublinhar, ainda, que todas as auditorias
requisitadas pelo Congresso Nacional ao TCU sédo tratadas pelo érgdo com

prioridade e tramitam em regime de urgéncia.

Assim, entendo que a complexidade dos processos de
demarcacdo de terrenos de marinha, que envolve mudltiplos interesses e
polémicas técnicas e juridicas, é compativel com medidas de fiscalizacdo mais
criteriosas, a exemplo de auditoras, e ndo com o instrumento do decreto

legislativo.

Ademais, é importante registrar que se encontra em tramitacéo
nesta Casa a PEC n° 39/2011, que objetiva retirar a propriedade exclusiva da
Unido sobre os terrenos de marinha. Conforme o texto aprovado pela comissao
especial da Camara dos Deputados, a Unido devera transferir o dominio pleno
desses terrenos de forma gratuita para estados e municipios ou habitantes de
baixa renda (vila de pescadores, por exemplo). Nos demais casos, a
transferéncia do imovel em area de marinha envolvera custos ao ocupante e
devera ser efetivada pela Unido no prazo de dois anos contados da vigéncia da

nova regra.



No ambito do executivo, revisdes e estudos sobre 0 processo
de demarcacédo dos terrenos de marinha também estdo em curso. Por meio da
Portaria n°® 11.832, de 13 de novembro de 2018, foi criado Grupo de Trabalho
para elaboracdo de minuta de Instrucdo Normativa para revisdo da ON-
GEADE-002. A Portaria prevé a participacdo de cientistas, pesquisadores e
servidores de notério saber para apoiar a revisdo técnica de proposta de

normativo.

Assim, observa-se que o0 assunto tem sido estudado e
discutido, tanto do ponto de vista das normas e leis que lhes sdo afetas, quanto
em relacdo as questdes técnicas e de procedimentos inerentes. Nao €
apropriado, assim, que o Poder Legislativo interfira de forma tdo abrupta nesse
tema, sustando todos os atos ja consumados, bem como impedindo que novos
processos de demarcacdo sejam conduzidos. Além de juridicamente
inadequado €, também, no mérito, desaconselhavel. A aprovacdo do PDC n°
581, de 2017, no atual contexto de revisdo de normas e procedimentos, €
precipitada e causaria inseguranca juridica capaz impedir o avanco dessas

importantes questoes.

Por todas as razbes expostas, sou pela rejeicdo do PDC n°
581, de 2017.

Sala da Comisséao, em de de 2019.

Deputado GUSTAVO FRUET
Relator
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