Municipio: Poder de Policia sobre
a Zona Costeira

SErcio SErRvULO pa CUNHA

1. Entre os bens da Unifio, referidos no art. 20 da Constituicde da
Repuiblica. encontram-se as praias maritimas (art. 20-IV), o mar terri-
torial (art. 20-V]), os terrenos de marinha e seus acrescidos {art. 20-VID.

Cade um desses incisos corresponde 3 indicacdo fisica de objetos
naturais indeterminados que integram o territdrio nacional. Entretanto, o
texto da Constituigdo, de per si, ndo basta para sabermos que tipo de
dominio tem a Unifo sobre esses bens. Assim, as definiches quanto ao
tipo de dominio que tem a Unido, sobre esses bens, hio de ser buscadas
em sua natureza, uso e destinacio, tal como reveladas nas leis e nos
costumes.

Jé o inciso T do referido art. 20 distingue-se nitidamente dos demais,
a0 cnunciar que sdo bens da Unido “os que atualmente lhe pertencem e
os que lhe vierem a ser atribuidos”; a referéncia, af, nao é a objetos
naturais, considcrados fisicamente segundo seu género, mas a coisas deter-
minadas. consideradas individualmente, como objeto de uma relagdo juri-
dica jd cxistente; trata-se, assim, dos bens conhecidos como patrimoniais
ou dominiais, tidos, pelo Poder Publico, “como objeto de direito penal ou
real™ (art. 66-111, do C. CiviD,

Tendo em vista a distingdo acima, as praias maritimas (art. 20-1V),
o mar territorial {art. 20-VI). os terrenos de marinha, ¢ os acrescidos de
marinha (art. 20-VI1), classificam-se como bens de use comum do pove,
para os quais o Cédigo Civil ofcrece definigido denotativa (os de uso
comum do povo, tals come os mares, rios, estrudas, ruas ¢ prugas” —
art, 66-1),

2. No sistema do Cddigo Civil, o bem do uso comum do povo € tipo
ou categoria de bem pdblico, insuscetivel de apropriacdo privada, reser-
vado 2 utilizagdo coletiva, Apds a Constituigdo de 1988, desdobrou-se seu
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significado em dupla acepgo, passando-se a considerar também como
de uso comumn determinada forma de ser ou qualidade das coisas que reper-
cutem no bem-estar geral, ainda que essas coisas se encontrem no domfnio
particular. * Desse ponto de vista, 0 uso comum do povo constitui restri-
¢fo ao direito de propriedade.

Se os bens de uso comum do povo sdo indisponiveis, sua vantagem
reduz-se ao uso e & fruigio. Dizer que determinados bens de uso comum
do povo sdo da Unifo, significa que ela tem sua administragio e fruigdo,
no interesse do povo, e no que essa administragio e fruicdo ndo colidir
com o interesse do povo. O art. 225 da Constituigio, j& mencionado, &
exemplo da partilha que se faz da responsabilidade piiblica, na democracia
semi-direta (art. 1.° — pardgrafo dnico da Constitui¢io), entre o Poder
Pablico ¢ a coletividade. No tocante acs bens de uso comum do povo,
acima referidos, a Unido tem portanto competéncia administrativa e com-
peténcia legislativa, esta exclusiva quanto ao regime dos portos (art. 22-X
da Constitui¢do), & navegagdo maritima (id), & defesa maritima (art.
22-XXVIII), e concorrente quanto & pesca, fauna, conservagiio da natureza,
protecio do meio ambiente, controle da poluigdo (art. 24-VI), protegiio ao
patrimbnio turistico e paisagistico (art. 24-VII). Sob esse prisma teleolé-
gico € que se entende a competéncia legislativa da Unido, encartada no
art, 48-V da Constituigdo.

3‘. _0. Decreto-Lei n° 9.760, de 5-9-46, suficientemente conhecido, traz
disciplina dos terrenos de marinha. E diploma que necessita urgente refor-
mulagdo, conforme trataremos em outro espago.

J& a Lei n° 7.661, de 16-5-88, institui o Plano Nacional de Geren-
ciamento Costeiro. Essa lei considera, como ZONA COSTEIRA, “o espago
geogrifico de interagdo do ar do mar e da terra, incluindo seus recursos
renovéveis ou ndo, abrangendo uma faixa maritima e outra terrestre...”
(art. 2.° — pardgrafo Gnico); a mesma lei, classificando as praias como
bens piiblicos de uso comum do povo, defini-as como “a é4rea coberta
e descoberta pelas &guas, acrescida da faixa subsegiiente de material
detritico, tal como areias, cascalhos, seixos e pedregulhos, até o limite
onde se inicie a vegetagdo natural, ou, em sua auséncia, onde comece
um outro ecossistema’” (art. 10).2

Face ao sistema da Constituigdo de 1988, cabe ao intérprete verificar,
no tocante a essas € outras leis nacionais, se — no caso de competéncia

1 Art. 225. “Todos tém direito ap meioc ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial 4 sadia qualidade de vida, impondo-se ao
Poder Ptliblico e & coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as pre-
sentes e futuras geracgdes."

2 A redacgfio vem diretamente da Portomarinst n¢ 31-01-A, cujo item 1.1.7
repete.
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exclusiva da Unifio — elas se ajustam aos principios acima aludidos; e,

no caso de competéncia concorrente, se — sem se afastarem aqueles
principios — sdo gerais as normas que contém (art. 24 — § 1.° da

Constituigao).

4. As praias maritimas, o mar territorial ¢ os terrenos de marinha, em-
bora sendo bens da Unido, localizam-se, nao obstanie, no territdrio de
algum municipio. Como parte desse territdrio incluem-se no ambito da
autononmtia municipal ¢ da respectiva jurisdicdo. A populagio do mu-
nicipio, titular ndo exclusiva do direito de uso dessas dreas, faz delas
variado proveito, com objetivo ccondmico ou de lazer. Elas ndo se prestam
apenas, ¢ eventualmente, & circulaciio, mas também & urbanizacdo (no
caso principalmente dos terrenos de marinha, cujo uso pode ser cedido
a particular). Aqui, o Municipio exerce seu poder de policia como em
qualquer outra drea do seu territdrio, disciplinando as edificagbes, o
trinsito, a hipiene, lancando tributos, fiscalizando ¢ impondo sangdes;
os bens e atividades do préprio Estado-Membro e da Unido, existentes ou
desenvolvidas nessas dreas — & parte a imunidade tributdria — sujeitam-se
ao poder de policia local, conforme definido em lei.

Veja-se, a propédsito, a Jigio de HELY LOPES MEIRELLES:

“A utilizacdo dos terrenos de marinha, inclusive para edifi-
cagbes, depende de autorizacio federal. Mas, tratando-se de dreas
urbanas ou urbanizdveis, as consirucdes ¢ atividades c¢ivis neles
realizadas ficam sujeitas & regulamentagio ¢ a tributacdo muni-
cipal, como as demais realizagdes particulares. A reserva domi-
nial da Unido visa, unicamentc, a fins de defesa nacional, sem
restringir a competéncia estadual ¢ municipal na ordenagdo ter-
ritorial ¢ urbanistica dos terrenos de marinha, quando utiliza-
dos por particular para fins civis.” (Direitc Adminisirative
Brasileiro, 5 ed., p. 505).

Essa distingao ficou bem expressa em acdrdao do Tribunal de Jus-
tica do Rio Grande do Sul, assim resumide no voto de Relator, o entdo
Desembargador ATHOS GUSMAQ CARNEIRQ, hoje Ministro do Su-
perior Tribunal de Justica:

i

a utilizacde da faixa de marinha situada dentro dos
limites urbanos, quer quanto as edificacdes, quer quanlc a0 cxer-
cicio de atividades comerciais, industriais ou profissionais, objcto
de prévio licenciamento da autoridade local, tal utilizacdo sujeita-se
ao poder de policia do municipio, salvante. claro estd. a utilizacio
pela propria Unido ou pelo Estado, com base em seu dircita de
império. A praia, maxime se situada dentro dos limites urbanos,
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¢, como as ruas e pragas, um logradouro piblico, um bem de
uso comum do povo.” (Revista de Direito Piiblico, 31/154.)

Os critérios que demarcam a competéncia do Municipio, no caso, séo
o do interesse local e o das fungdes sociais da cidade. Compete ac Muni-
cipio, entre outras atribuigSes que lhe sdo conferidas pela Constituicio da
Reptiblica, “legislar sobre assuntos de interesse local” (art. 30-1), ¢ “suple-
mentar a legislagdo federal ¢ a estadual no que couber” {(art. 30-11). O
art. 182 da Constituicdo, por sua vez, incumbe ao Poder Piblico muni-
cipal executar a politica do desenvolvimento urbano, tendo como objetivo
“ordenar as fungOes sociais da cidade, e garantir o bem-estar de seus ha-
bitantes”.

Assim, ndo se trata apenas, do ponto de vista da administragio muni-
cipal, de exercer seu poder de policia no que diz respeito i atividade de
ambulantes, ou & prdtica de esportes na areia da praia; néo se trata apenas
de disciplinar a circulagdo, o transito, cuidar da higiene ¢ da limpeza nessas
dreas de uso comum do povo que sdo, simultaneamente, bens da Unifo e
logradouros municipais. Compete-lhe elaborar o planejamento mais amplo
possivel, e executar esse planejamento, abrangendo toda a sua 4rea territorial,
no que diz respeito as fungdes da cidade (morar, circular, trabathar, estudar,
divertir-se). O exercicio de suas fungBes rotineiras, no que toca a essas
dreas, nfio reclama qualquer tipo de autorizagdo da Unido, como, pot exem-
plo, as que dizem respeito i colocagio de barracas, ou & refirada de arela
da prata por parte da administragio do municipio, para desobstruir canais
ou calgadas, em pontos de acumulagio desse material. Inexiste hierarquia,
entre as pessoas internas de direito piblico, que entregue & umas, em detri-
mento de outras, a primazia de salvaguardar o interesse piblico. O Muni-
cipio, desse ponto de vista, ndo se presume menos qualificado do que a
Unido. E o poder de fiscalizagdo da Unido — principalmente quando se
trata de providéncias comuns, ordindrias, ou rotineiras da administragdo
municipal — ndo implica a necessidade de autorizacdo ou licenga prévia,
caso a cago.

Mas assim como a Unido, para construir edificio ou obra em territério
municipal precisa submeter-se &s normas edilicias, solicitando e¢ obtendo
alvard, também o Municipio necessita de autorizagdo da Unido, quando o
ato, atividade ou obra envolver interesses da navegagio, das comunicagGes,
da defesa nacional, da policia de fronteiras.

Importa que, para o exercicio do poder de policia a nivel municipal
ou federal, para a concessdio de alvards, licengas, autorizages ou permis-
sGes, haja definicBo prévia do devido processo legal, e a fixagio de prazos
fatais para o exame e atendimento de requerimentos. A inexisténcia de
normas, a inércia ou morosidade, a nivel de uma das administragdes, ndo
pode ser de tal monta que represente, para a outra, embarago ot impe-
dimento ao exercicio de sua competéncia.
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Esscs principios valem, portanto. para todas as atividades desenvol-
vidas na zona costeira ¢ faixa litordnca, ligadas & cconomia ¢ ao lazer da
populagio Jocal, v.g. pesca € outras atividades extrativas, criatrios, viveiros
ou fazendas marinhas, dragagem, construgao de cais, molhes, atracadouros,
trapiches, lancamento de aterro, construgdo de pontes, marinas. cstaleiros,
diques, oficinas de construgdo e reparos navais, pratica de esportes nduticos
mesmo com a utilizagdo de veiculos motorizados, tais como jel-ski.

A Portomarinst n.” 31-01-A, de 2 de dezembro de 1988 {da Dirctoria
de Portos ¢ Costas do Ministério da Marinha), exige “parecer prévio” do
Ministério da Marinha (0 que corresponde a uma verdadeira autorizacio)
“‘para as obras piblicas ou particulares, que forem excculadas nos scguintes
locais: sob ¢ sobre dgua; cm terrenos de marinha e seus acrescidos: em
terrenos marginais da Unido, dos FEstados ou Municipios™. Bem como
para as “‘que possam vir a interferir com sinais visuais do auxilio
navegagac”’, € que ‘‘se situarem nas zonas dc influéncia das estagoes
radiogoniométricas de alta freqgiiéncia” (itens 1.1.1. ¢ 1.1.2). QO item
1.1.3, por sua vez, fundamenta a atuacdo administrative do Ministério
da Marinha, nesses casos, em eventuais prejuizos @ seguranca da navegacio,
a seguranca nacional ¢ ags interesses navais.

Na prética, existe uma tendéncia burocrdtica 4 exorbitancia ¢ muldipli-
cacio de exigéncias. A propria Portomarinst n.® 31-01-A. por cxemplo.
no caso de barracas de praia, inventa uma desnecessdria cessio gratuita.
pelo Servigo de Patriménio da Unido, em beneficio publico. ““das pequenas
ireas necessdrias a instalagdo das barracas, devendo o processe de cessae
e 0s projetos de instalacdo serem submetides & anuéneia do Ministério da
Marinha™.

E de todo conveniente, principalmente nos municipios Jitordneos mais
populosos, em que é maior a freqiiéncia dos casos, a criagiio de mecanismos
e instincias comuns. para administrar ndo sé os possiveis conflitos adminis-
trativos, mas para cvitar a duplicidade de procedimentes. quando sc trata
de interesses de particulares.

Por dltimo, uma observacio sobre dreas de acesso restrito, como ins-
talagoes portuarias; o poder de policia da administracio do porto niie inclui
a proibigcdo ou restricio do acesso, a essa area, da auteridade municipal,
ou de servidores municipais no exercicio de sua funcdo: no que diz respeito
ao acesso, cabe-lhe tdo-sé exigir a identificagiiv dessas pessoas. Também
ndo inclui a proibigio de exccugao, pelo Municipio. de atividades de recep-
cdo a passageiros; de localizacdo ou execucde de terminais maritimos para
desembarque ¢ distribuicio de passageiros. Integra o aulenomia do muni-
cipio o direito de executar esses servigos, projetar ¢ realizar essas obras,
mediante mera comunicacao, ressalvada i autoridade federal o poder de
embargd-las, justificadamente. caso interfiram danosamente nas atividades
sob sua supervisio; em qualquer hipdtese, entretanto, niao poderd existir
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vedagdo absoluta — sem margem a alternativas — a atuagdo do Poder
Pdblico municipal.

Vale recordar a ligio de Francisco Campos: “Implicita ou expressa,
é consubstancial a regra de que nenhum dos poderes ou governos, de
cuja associagio se compde sua unidade (0 de regime federativo) deve
interferir nas atividades legitimas do outro, nem por vias diretas obliquas
ou furtivas, poderd criar 6bices, embaragos, tropegcos ou empecilhos ao
exercicio das suas fungdes constitucionais e, sobretudo, onerar de qualquer
maneira, diminuir ou destruir a eficicia dos meios ou instrumentos, neces-
sarios ou adequados & agdo dos seus érgdos, na Srbita constitucional de sua
competéncia.” (Direito Constitucional, 1956, v. 1, p. 19).

5. A oportunidade de elaboragdo das novas leis orginicas municipais
fez aflorar, nos municipios paulistas, o temdrio relativo a0 mar e as praias,
por algum tempo reprimido, em razdo do centralismo. Assumido ainda
com alguma timidez, o tema e suas variacBes sdo recorrentes nas leis
orgénicas dos municipios litordneos paulistas.

Os manguezais, as praias, os costdes, as ilhas, as restingas, as 4reas
estuarinas (lei orgénica de Caraguatatuba), sio considerados como 4reas
de preservagdo permanente, ou de protegio ambiental.

Assegura-se o acesso pitblico as praias.

Dé-se, ao Municipio, a atribui¢io de preservar a fauna e a flora
marinhas (lei organica de Sio Sebastifo), de fomentar a atividade pesqueir
e a maricultura. '

Dentre esses municipios, é o de Ubatuba que, fugindo a uma enume-
racdo casuistica, alga a competéncia do municipio — no tocante & faixa
litorfnea — & definigdo de principios gerais. Considerando o meio ambiente
como o bem maior do municipio (art. 4° - IV), determina que este, através
de seu plano diretor de desenvolvimento integrado, estabelega “diretrizes
para o gerenciamento costeiro” (art, 173). E, no art. 176 de sua lei
orghnica, proclama que “dentro de seu peculiar interesse é assegurada a
autonomia do Municipio sobre os terrenos de marinha ¢ o mar territorial,
resguardada a competéncia do Estado e da Unidio”.

Essas definiges legais precisas tornam mais visivel o que ji se conti-
nha na distribuigio constitucional de competéncias. Foi pena que a Assem-
bléia Constituinte paulista ndo tenha aceito — fazendo incluir na Consti-
tuicio do Estado — a emenda que lhe foi levada pelos municipios
litoraneos paulistas, consistente no seguinte artigo: “A autonomia dos
municfpios litorAneos abrange a faixa maritima de influéncia na vida das
respectivas populagdes em seus miltiplos aspectos, notadamente no que
diz respeito & sua satide, lazer ¢ economia”,
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