COMISSAO ESPECIAL DESTINADA AO EXAME DA PROPOSTA
DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 575-A, DE 1998

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 575-A, DE 1998

"Altera o inciso IV do art. 20 da Constituicdo
Federal."

Autores : Deputado Edison Andrino e outros

Relator : Deputado Eni Voltolini

| - RELATORIO

A Proposta de Emenda a Constituicdo n° 575-A, de 1998,
pretende alterar o inciso IV do art. 20 da Constituicdo Federal, cuja redagéo
atual é a seguinte:

“Art. 20. Sao bens da Uniao:

IV — as ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes



com outros paises; as praias maritimas; as ilhas
oceanicas e as costeiras, excluidas, destas, as areas
referidas no art. 26, II;

O art. 26, II, por sua vez, assim dispde:

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

Il - as areas, nas ilhas oceéanicas e costeiras, que
estiverem no seu dominio, excluidas aquelas sob dominio
da Unido, Municipios ou terceiros;

O objetivo da proposta €, no que tange ao dominio das
ilhas costeiras, atribuir a Unido apenas aquelas “fora das baias e as que néo
integrem o territorio da sede e distritos de Municipios”, resguardando, nessas
ilhas, as areas que estiverem sob o dominio dos Estados e de terceiros, nos
termos do art. 26, Il, da Constituicdo Federal.

Os autores da proposicdo, cujo primeiro signatario é o
ilustre Deputado Edison Andrino, entendem que, na discussdo sobre a
propriedade das ilhas referidas no art. 20, IV, da Constituicdo, faz-se
necessario distinguir as oceanicas das costeiras, conferindo-lhes tratamento
diferenciado. E 0 que se extrai da justificativa da proposta, no trecho a seguir
transcrito:

“Afigura-se que, se as ilhas oceéanicas sao, sem
duvida, da Unido, por sua propria natureza de ilhas
distantes da costa, as que precisam de disciplina precisa
sdo as ilhas costeiras que continuardo no dominio da
Unido.

E preciso, pois, distinguir a situacio das oceéanicas
das costeiras e dentro destas, as que ficam sob o dominio
da Unido e as que nao pertencem a Unido, de tal sorte



gue o texto haveria de referir-se:

IV — as ilhas oceanicas, bem como as ilhas
costeiras...”.

A redacdo da emenda, afirmando serem da Uniéao
‘as costeiras que nao integram territério de Municipio’
tem a virtude de declarar — e esse é 0 objetivo da
Emenda - que aquelas que se urbanizaram ficam
evidentemente fora desse dominio.”

Os autores também chamam a atencdo para a situacdo
dos habitantes dessas ilhas, que consideram prejudicados em relacdo a
populacao residente no continente:

“Frise-se, ainda, que a presente Proposta de
Emenda Constitucional visa resgatar, também, o pleno
cumprimento do principio da isonomia, hoje
desrespeitado, visto que o0s ocupantes de imdéveis
situados na area continental do Pais nao estado sujeitos
ao mesmo tratamento conferido aos habitantes das ilhas
maritimas, ainda que estas integrem territério de
Municipio.”

A proposicdo foi submetida previamente ao exame da
Comisséo de Constituicdo e Justica e de Redacéo desta Casa, de acordo com
as normas regimentais. Por ndo vislumbrar qualquer obice constitucional, legal
ou regimental a regular tramitacdo da matéria, opinou aquela Comisséo pela
admissibilidade da PEC n° 575/98, considerando-a, portanto, apta ao exame de
meérito.

Esta Comissédo Especial, visando aprofundar o debate
sobre a matéria, realizou as seguintes audiéncias publicas:

| — no dia 20.11.02, no Plenéario 14 desta Casa, com a
participacdo da Dra. Maria José Vilalva Barros Leite (Secretaria do Patrimonio
da Unido), do Dr. Aziz Nacib Ab’Saber (Professor da Faculdade de Filosofia da



USP) e do Dr. Jodo José Ramos Schaeffer (ex-Presidente do Tribunal de
Justica do Estado de Santa Catarina);

Il — no dia 25.11.02, no Municipio de Florian6polis (SC),
na Assembléia Legislativa daquele Estado, com a presenca do Deputado
Edison Andrino, primeiro signatario da proposta e membro desta Comisséo
Especial, além de autoridades locais e representantes da comunidade;

lIl — no dia 28.11.02, no Municipio de Séo Luis (MA), no
auditério da Associacdo Comercial do Maranhdo, com a presenca dos
Deputados Jodo Castelo e Pedro Fernandes, igualmente integrantes desta
Comissédo Especial, além de Deputados Estaduais, Vereadores, Prefeitos e
representantes da sociedade civil organizada.

N&o foram oferecidas emendas a proposta junto a esta
Comisséo Especial.

E o relatorio.

[I-VOTO DO RELATOR

Muito j& se discutiu, nos campos doutrinario e
jurisprudencial, a respeito do dominio sobre as ilhas maritimas brasileiras,
nestas compreendidas as ilhas oceéanicas, aquelas de origem vulcanica e
distantes do continente, e as ilhas costeiras, estas proximas e originadas do
territorio continental e, na maioria das vezes, ligadas a este pela acdo humana.
Dois pélos foram fixados na controvérsia sobre o dominio dessas areas, quais
sejam, a Unido e os Estados-membros.



A polémica teve suas raizes no tratamento constitucional
historicamente dado a questdo dos bens publicos, remontando ao século XIX,
quando da promulgacéo da Carta de 1891.

O Supremo Tribunal Federal, em dois momentos e a luz
de distintos textos constitucionais, manifestou-se sobre a matéria. Em 1985,
vigente a Constituicdo de 1967, que expressamente incluiu as ilhas oceanicas
no patrimoénio federal, a Corte Suprema, ao julgar o Recurso Extraordinario n°
101.037-1, interposto pela Unido em acdo de usucapido, acolheu o voto
proferido pelo relator, o entdo Ministro Francisco Rezek, adotando o seguinte
entendimento acerca da abrangéncia do conceito de ilhas oceanicas e de sua
titularidade:

“ILHAS OCEANICAS. C.F., ART. 4°, ll. HA DE SER
ENTENDIDA ESTA EXPRESSAO EM SEU SENTIDO
TECNICO E ESTRITO, VISTO QUE O CONSTITUINTE
DE 1967 POR CERTO NAO PRETENDEU INSCREVER,
ABRUPTAMENTE, NO DOMINIO DA UNIAO, BENS
SITUADOS EM CENTROS URBANOS, NAS ILHAS
LITORANEAS E INTEGRANTES DO PATRIMONIO DE
ESTADOS, MUNICIPIOS E PARTICULARES.” (DJ de
19.04.85)

J& na vigéncia da Constituicdo de 1988, cujo art. 20, IV,
foi ainda mais claro ao conferir a Unido a propriedade das ilhas oceanicas e
costeiras, ficando ressalvadas, no art. 26, Il, as areas sob o dominio dos
Estados, de Municipios e de particulares, a questédo foi novamente enfrentada
pelo Supremo Tribunal, o qual, desta feita, no julgamento de acéo
discriminatoria das terras situadas na llha do Cardoso, proposta pelo Estado de
Séo Paulo, considerou procedente a oposicdo manifestada pela Unido, ao
fundamento de que se tratam de areas de sua propriedade. Eis o teor da
ementa:

“PROCESSUAL CIVIL. ACAO DISCRIMINATORIA
DAS TERRAS PUBLICAS SITUADAS NA ‘ILHA DO



CARDOSO’, NO LITORAL PAULISTA, PROPOSTA
PELO ESTADO DE SAO PAULO. OPOSICAO
MANIFESTADA PELA UNIAO AO FUNDAMENTO DE
QUE SE TRATA DE TERRAS DE DOMINIO DA UNIAO.
1. REMEDIO JUDICIAL DESTINADO AO DESLINDE DO
QUE RESTA DE TERRA DEVOLUTA EM AREA
PREVIAMENTE DELIMITADA, A FIM DE EXTREMA-LA
DAS TERRAS OBJETO DE DOMINIALIDADE ALHEIA. 2.
LEGITIMADO PARA EXERCITA-LO, TODAVIA, E O
ENTE FEDERADO COM DOMINIO SOBRE A AREA
DISCRIMINANDA. 3. INCERTEZAS ACERCA DA
DOMINIALIDADE DAS TERRAS DEVOLUTAS, NAS
ILHAS COSTEIRAS, ATE O ADVENTO DA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988, QUE, NO ART. 20,
IV, INCLUI EXPRESSAMENTE AS ILHAS DA ESPECIE
ENTRE OS BENS DA UNIAO. 4. A RESSALVA
CONTIDA NO MENCIONADO DISPOSITIVO, QUANTO
AS AREAS, NELAS SITUADAS, QUE ESTIVEREM NO
DOMINIO DOS ESTADOS, TEM  SENTIDO
EXPLICITATIVO QUANTO A POSSIBILIDADE DE
PARCELAS DE TAIS ILHAS TEREM SIDO, NO
PASSADO, E VIREM A SER, NO FUTURO,
TRANSFERIDAS PARA OS ESTADOS, PELOS MEIOS
REGULARES DE DIREITO. 5. DESSAS AREAS E QUE
CUIDA O ART. 26, I, DA CARTA DE 1988, AO REFERIR
AS AREAS, NAS ILHAS COSTEIRAS, QUE ESTIVEREM
NO DOMINIO DOS ESTADOS. 6. TRATA-SE DE
TERRAS QUE, DADA A NATUREZA DO RESPECTIVO
TITULO AQUISITIVO, HAO DE ESTAR NELES
DEVIDAMENTE DESCRITAS, DELIMITADAS E
EXTREMADAS, BASTANDO, PARA SUA DEFESA, O
EMPREGO DAS ACOES QUE O NOSSO SISTEMA POE
A DISPOSICAO DOS PROPRIETARIOS E
POSSUIDORES EM GERAL, ENTRE AS QUAIS NAO SE
CONTA A ACAO DISCRIMINATORIA. 7. ILEGITIMIDADE
DO ESTADO DE SAO PAULO PARA A ACAO EM TELA.
PROCEDENCIA DA OPOSICAO.” (  Acéo Civel
Originaria n°® 315-6; DJ de 20.11.92)

Com a redacdo do texto constitucional vigente e apos o
acorddo do STF no Recurso Extraordinario citado, embora este ultimo com
efeito apenas entre as partes diretamente envolvidas, parecia superada a
discusséo sobre a titularidade das ilhas costeiras.



Todavia, apenas aparentemente se pode dar por
encerrada essa discussao, pois que nela ndo se considerou o fato de que as
areas em tela encontram-se, em sua grande maioria, localizadas em capitais
de Estado, como ocorre em Floriandpolis (SC), Vitoria (ES) e S&o Luis (MA),
nao se justificando, sob qualquer aspecto, que a Unido seja considerada a
proprietaria das mesmas.

A alteracdo promovida pelo constituinte de 1988,
incluindo as ilhas costeiras no patriménio federal, foi, a nosso ver, um
equivoco, que veio dificultar a regularizacdo da propriedade naquelas
localidades, afetando a vida de milhares de pessoas.

Embora os aspectos operacionias ndo constituam o cerne
do problema, é conveniente ressaltar que, atualmente, cabe a Secretaria do
Patrim6nio da Unido - SPU, 6rgao integrante do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, a administracdo dos imoveis federais, inclusive os
situados nas ilhas em questdo. A prépria titular da SPU, Dra. Maria José Vilalva
Barros Leite, em audiéncia publica realizada por esta Comissao Especial com o
escopo de ouvir as partes envolvidas no assunto, manifestou a concordancia
daquela Secretaria quanto as modificacdes contidas na Proposta de Emenda a
Constituicdo n°. 575-A, de 1998, que altera o inciso IV, do art. 20 da
Constituicao Federal.

No que concerne as reivindicacdes das populacdes das
ilhas, estas também foram chamadas a expressa-las nas audiéncias realizadas
em Floriandpolis (SC) e em Sé&o Luis (MA), quando manifestaram seu apoio a
alteracdo ora discutida.

Poder-se-ia contestar a proposta sob o argumento de que
a modificacao pretendida, alterando apenas a redacao do art. 20, IV, da CF,
deixaria uma lacuna em relacdo a propriedade das ilhas. Entendemos, ao
contrario, que as demais disposi¢cdes constitucionais vigentes, relacionadas ao
tema, oferecem, numa interpretacdo sistematica, solucdo adequada para essa
questao. Com efeito, se aprovada a proposi¢céao, remanescerao com a Uniao as
ilhas costeiras que nado integram territério de Municipios. As que integram e
contenham areas sob o dominio da Unido, dos Estados, dos Municipios e de
particulares, enquadrar-se-d0 em um dos seguintes dispositivos



constitucionais, que resguardam, ampla e seguramente, o dominio de entes
publicos e particulares:

“Art. 20. Sao bens da Uniado:

Il — as terras devolutas indispensaveis a defesa das
fronteiras, das fortificacbes e constru¢cdes militares, das
vias federais de comunicacédo e a preservagdo ambiental,
definidas em lei;

Il - as éareas, na ilhas oceénicas e costeiras, que
estiverem no seu dominio, excluidas aquelas sob dominio
da Unido, Municipios ou terceiros;

IV — as terras devolutas ndo compreendidas entre as
da Unidao.”

Ademais, permanecerdo com a Unido bens que a
Constituicdo expressamente lhe atribui, como os terrenos de marinha e seus
acrescidos, recursos minerais e sitios arqueolégicos, entre outros (CF, art. 20,
VII, IX e X).

Ou seja, preserva-se o patriménio da Unido, dos Estados,
dos Municipios e de particulares e, no caso de terras devolutas, a propriedade
sera definida em consonancia com os critérios estabelecidos nos arts. 20, Il, e
26, IV. Na hipotese das terras devolutas, que, em sua maioria, provavelmente
caberdo aos Estados, parece-nos muito mais justo e apropriado que estes
entes cuidem do assunto, por estarem mais proximos e serem maiores
conhecedores dos problemas fundiarios locais, além de ja contarem com
instituicbes bem mais instrumentalizadas para enfrenta-los, dando destinacéo
apropriada as terras ou adotando as providéncias cabiveis para sua
regularizacdo. Ademais, essa modificacdo significa um retorno ao tratamento



constitucional anterior, que o constituinte de 1988, por razdes que nao se
compreendem, entendeu por bem alterar.

E conveniente resssaltar que n&o se trata, como pode
parecer, apenas da resolucédo de um conflito juridico histérico, mas sim de uma
questdo que envolve problemas sociais, pois estamos falando de imoveis
ocupados h& décadas pelos habitantes das ilhas, bem como da definicdo da
instancia governamental correta para lidar com o assunto, temas esses que
devem ser enfrentados o quanto antes pelo Congresso Nacional, que tem
debatido intensamente o assunto, desde a apresentacdo da proposta pelo
Deputado Edison Andrino, e este relatério é o fruto destas discussfes. Devo
registrar, a proposito, que ja na Assembléia Constituinte havia proposta de
redacdo como a que agora se discute, como se pode verificar nas atas das
reunides e nas emendas apresentadas aquela época.

E também importante frisar que a mudanca néo dispensa
qualquer ente publico de observar todas as regras relativas ao modo de
aquisicao da propriedade, presentes no direito civil € nas normas relativas aos

bY

registros publicos, bem como as normas federais relativas a preservagao
ambiental e a gestdo do patriménio publico. Os atos administrativos
continuardo, da mesma forma, sujeitos ao controle de érgaos fundamentais no
regime democratico, como é o caso do Ministério Publico, particularmente
importante na defesa do meio ambiente, e dos Tribunais e Conselhos de

Contas, sem se falar, obviamente, no controle judicial.

No mérito, portanto, esta mais do que clara a posicéao
favoravel deste relator a aprovacéo urgente da proposta.

N&o obstante todos os aspectos até aqui destacados,
entendemos que a proposta pode ser aperfeicoada, sem alteracdo de sua
esséncia.

Ocorre que a redacgao proposta, ao referir-se as ilhas fora
das baias e aos distritos, nos parece excessivamente ampla e passivel de
interpretacfes equivocadas, que ensejem novas controvérsias sobre o dominio
dessas areas. Melhor, a nosso ver, que se empregue na redacdo apenas a
expressao “areas que integrem o territério da sede de Municipios”, uma vez
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que para a delimitacao do territorio ja existem critérios objetivos, estabelecidos
pelos 6rgaos técnicos competentes.

Ademais, como também nao se pretende desalojar os
orgdos e entidades publicas federais instalados nas ilhas em areas
eventualmente ainda nao registradas, € importante introduzir no texto ressalva
expressa sobre a manutencdo do dominio da Unido sobre os imoveis
destinados ao servigo publico federal.

Feitas estas ponderacdes, manifestamos nosso Vvoto
favoravel a aprovacdo da Proposta de Emenda a Constituicdo n°. 575-A/98, na
forma do substitutivo que apresentamos em anexo.

Sala da Comissao, em 10 de Dezembro de 2002.

Deputado ENI VOLTOLINI
Relator
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COMISSAO ESPECIAL DESTINADA AO EXAME DA PROPOSTA
DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 575-A, DE 1998

SUBSTITUTIVO A PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO
N° 575-A, DE 1998

Altera o art. 20, IV, da Constituicdo
Federal.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado
Federal, nos termos do 8 3° do art. 60 da Constituicdo Federal,
promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucional:

Art. 1° O art. 20, IV, da Constituicdo Federal passa a
vigorar com a seguinte redacéao:

IV — as ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes
com outros paises; as praias maritimas; as ilhas
oceanicas e as costeiras, excluidas, destas, as areas
gue integrem territorio da sede de Municipios, as
gue estejam destinadas ao servi¢o publico federal

e as referidas no art. 26, II;
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Art. 2° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na
data de sua publicacéo.

Sala da Comissao, em 11 de Dezembro de 2002.

Deputado ENI VOLTOLINI
Relator



