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RESUMO

O tema eleito neste trabalho, A¢do Civil Publica e o estudo das ocupagdes (ir) regulares, em
faixa de Praia: caso Praia do Futuro consiste em demonstrar, em sentido amplo, a importancia
deste meio processual que tem como um dos seus objetivos a tutela do meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Ademais, evidenciar o papel do Ministério Piiblico como Orgdo
responsavel e legitimo para promover tal acdo e que tem como uma de suas fun¢des defender
o patrimonio publico, social; o meio ambiente; os interesses difusos e coletivos. Em sentido
estrito, pretende-se: analisar o estudo dos fatos geradores da Acdo Civil Publica de n°
2005.81.00.017654-5, abordar o regime juridico das praias, demonstrar as diferengas dos
dominios pertencentes ao Poder Publico, apresentar a distincdo entre o conceito de praia e
terrenos de marinha e, finalmente, apontar as possiveis conseqiiéncias das ocupagdes
realizadas em drea de praia.

Palavras-chave: Acdo Civil Piblica. Area de Praia. Bem de uso comum do Povo. Ministério
Publico. Danos Ambientais.



SUMARIO

INTRODUGAO . ...ttt ettt sen e eeesasnas 08
1 ACAO CIVIL PUBLICA ..ottt 11
1.1 Asorigens da Lei de A¢ao Civil PUbLiCa........cccovieriiiiiiiieeieeceeeeee e 11
1.2 CONCEILO € ODJELO ..uviieiiiieiieet ettt ettt ettt e et e st eseabeesneeeeas 14
1.2.1 Acgdo Civil Piblica Ambiental..........c.cccccuveeiiiiiiiieeiiieeniie e e 17
1.3 Legitimidade das Partes ..........ccooueeiiiiiiiiiiniieeiecee et 18
1.4 COMPELENCIA ..vveevvieeeiiieeeiieeeieeeetee ettt e ettt e eiaeesteeessbaeessseeasseeessseesssseeanseesssseesssseesnssens 20
1.5 Inquérito Civil na Ag@o Civil PUblica........cccceiviiiiiiiiiiiiiec e, 21
1.6 Compromisso € Coisa JulGada.........cceeeviiieiiiiiiiieeiie e 21
1.7 Sentenca € Coisa Julgada........coooueeiiiiiiiiiiiiiiiie e 22
2 DOMINIO PUBLICO .....couivvmiirmeimneisseisesisseseseesssessss s st ssesssssssessss s 23
2.1 Dominio EMINENLE .....ccc.eiiiiiiiiiiiiiiieeieete ettt 23
2.1.1 Conceito de BenS......cocueiiuiiriiiiiiiiiiiieetecee et 24
2.2 Classificagdo dos Bens PUDIICOS.........cccoiiiiiiieiiiieeiiieciieceie e e 25
2.2.1 Classificag@o dos bens publicos quanto a destinagao...........eeevveeerveeenveersineennns 26
2.2.1.1 Bens de uso comum do povo ou dominio publico...........ccccveeerveeennnenn. 27
2.2.1.2 Bens de uso especial ou patrimonio administrativo........c..cceevercveenenne 28
2.2.1.3 Bens dominiais ou do patrimonio disponivel ...........ccccceeveeenieniienneene 29
2.3 Utilizacao dos Bens PUBIICOS. .......ccoiuiiiiiiiiiieiiieeceeete e 29
2.4 Formas Administrativas Para Uso Especial (Privativo) .........ccccceeveiveencieeeniieecnieeennee. 31
2.4.1 AUtorizagao de USO ...cccuuieiiiiiiiiiiiiieeeiteeite ettt e 32
2.4.2 PermiSSA0 de USO ....couiiiiiiiiiiiieeiieeee ettt 32
2.4.3 CeSSA0 A€ USO uuvieiiiiiiiiieiiiee ettt ettt ettt et e 34
2.4.4 ConcesSA0 € USO....couiiiiiiiiiiiieeiteeite ettt ettt st 34
2.4.5 Concessao Especial de USO........eivuiiiriiiiniiiiiiieiieeeieeeee et 35
2.4.6 Concessdo de Direito Real de USO .........cooieeiiiiiiiiiiiiniiiiciicceececeeeee 35
2.5 Formas de Direito Privado .........cccoiiiiiiiiiiiiieeeteeeeeee e 36
2.5.1 Enfiteuse ou aforamento............coceeriiiiiiiiiiiiiiiieeieee e 36
2.6 Alienac@o dos bens publicos em geral..........cccooviiiriiiiniiiiiiiiiiieeeeee e 37
2.7 Bem PUDIICO €M @SPECIC .....ccuveieeiiieeiiieeiiieeiee et e eite et e e et e e saeeesebeeessreeessseeenseeennnes 38
2.7.1 Terrenos de Marinha ...........c.cooviiiiiiiiiiiiiiiiceeeeee e 38

3 ANALISE DOS FATOS CONSTANTES DA ACAO CIVIL PUBLICA (PROCESSO
N 2005.81.00.0176054-5) ..eeeeeeieeieeeee ettt sttt ettt et sttt et naeen 41
3.1 DOS fAtOS € DITCILOS. .. .eeeeeeiiiieeeeiiiieeeeiiieeeesiee e e erireeeessareeeesaaaeeeessseeeessssseeeessssaeeeannns 41
3.1.2 Dos Danos Ambientais causados pelas OcupagOes.........cccveervvveerreeenveeerveennne 44
3.1.3 Das ocupagoes; das inscrigdes e da medida judicial adotada..............ccceeeeeeeee. 47
CONCLUSAO. ...ttt sttt 50
REFERENCTAS ..ottt ettt 52

ANEXOS ... st ene 55



INTRODUCAO

Muita polémica tem se feito nos ultimos anos acerca da legalidade da ocupacdo por
particulares da drea denominada Praia do Futuro. Por designio constitucional, as praias sao de
propriedade da Unido. A grande questdo que alimenta tal debate € a possibilidade de ser
autorizado a permanéncia ou a constru¢do de bens imdveis dentro da faixa de praia, sob a
justificativa que seria um diferencial turistico pertencente a cidade de Fortaleza, com o
objetivo de melhorar o desenvolvimento turistico do Estado do Ceard e, consequentemente,

gerar mais empregos.

Porém, a revelia do ordenamento juridico, os proprietirios vém agredindo
violentamente o estado natural da regido, empreendendo no local, constru¢cdes de grande

porte, alterando, assim, 0 meio ambiente.

A atual Carta Magna inclui a Zona Costeira como patrimOnio nacional e afirma que a
utilizacdo faz-se na forma da lei, dentro de condi¢Oes que asseguram a preservacdo do meio
ambiente, tornando evidente que o uso dos recursos naturais interessa a todos, pois as

modificagdes ocasionadas ali podem atingir, também, as regides adjacentes.

Diante da falta de organizacdo dos empreendimentos (barracas de praia, em especial),
estudo de impacto ambiental e estrutura das edificacdes ali implantadas e considerando a
degradacao ambiental causada por obras e edificagdes sem prévio Estudo e construidas em
area de non aedificandi, certos bens e direitos sdo tutelados por instrumento processual

conhecido como A¢ao Civil Publica.

A Acido Civil Publica surgiu instituida pela Lei n.7.347/85, como sendo um instrumento
processual adequado para reprimir e impedir danos a0 meio ambiente, ao consumidor, a bens
e direitos de valor artistico, estético, histérico e paisagistico. Seu objeto mediato consiste na
tutela do direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado e dos demais direitos dos

objetos elencados, anteriormente. Em face da Constituigdo Federal, aqueles ndo podem ser



considerados apenas direitos difusos, mas formas, também, de direitos humanos de terceira

geragao.

Diante da situacdo instaurada de completo desrespeito as leis que versam sobre a
utilizacdo da Zona Costeira, o Ministério Publico interpds tal acdo, na tentativa de evitar uma

maior deterioracio da regido.

Por ser considerado como um ecossistema fragil, porém com uma dindmica natural
bastante intensa, o uso impréprio associado a uma auséncia de avanco racional e adequado
dos espagos e recurso litordneos tornam a situacdo mais grave, a ponto do Ministério Piblico

ter que intervir para evitar a devastacdo da regido feita por particulares.

Por tudo isso, faz-se importante o estudo e a pesquisa sobre esse instrumento
processual, chamado Ac¢do Civil Publica, e sua utilizacdo no caso de ocupagdes (ir) regulares

em faixa de praia, especificamente no caso da drea da Praia do Futuro.

Ao abordar o presente tema, pretende-se contribuir sobre a discussdo sobre a legalidade
dos empreendimentos construidos em drea de praia e a natureza juridica das mesmas. Dessa
forma, no decorrer do presente trabalho monogréifico, procura-se responder determinados
questionamentos, tais como: qual a finalidade e caracteristica da Ac¢ao Civil Pablica? Qual o
fundamento utilizado para a propositura da Ac¢ao Civil Publica em face dos proprietarios de
barracas da Praia do Futuro? As edificagdbes empreendidas na Praia do Futuro sdo
consideradas obras irregulares e ilegais? A instalacdo e manutencdo das barracas de praia
sobrepdem o interesse do particular sobre o interesse coletivo? A justificativa para este
trabalho € provar a ilegalidade das ocupacdes realizadas na regido da Praia do Futuro, nas
quais encontram-se em drea de praia e ndo em terreno de marinha. O correto e completo
entendimento do tema possibilitardo a resolucdo de questionamentos feitos durante anos

causados por divergéncias e discussdes a respeito de tal assunto.

Em relacdo aos aspectos metodoldgicos, as hipdteses sdo investigadas através de
pesquisa bibliografica. No que tange a tipologia da pesquisa, esta é, segundo a utilizacdao dos
resultados, pura, visto ser realizada apenas com o intuito de aumentar o conhecimento, sem a
transformacgdo da realidade. Segundo a abordagem, € quantitativa - através de pesquisa de
fatos e dados objetivos - e qualitativa - com a observacdo intensiva de determinados

fendmenos sociais - Quanto ao objetivo, a pesquisa é exploratdria e descritiva. Exploratéria
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definindo objetivos e buscando maiores informacdes sobre o tema em questdo; Descritiva

descrevendo fatos, natureza, caracteristicas, causas e relagdes com outros fatos.

No primeiro capitulo, apresenta-se o conceito de Ac¢do Civil Publica, além de sua
evolugdo histérica. Demonstra-se sua utilizag¢do na tutela do meio ambiente, seus legitimados,
competéncia do Ministério Pablico e, finalmente, discute-se o objeto e as conseqiiéncias da

sentenca.

No segundo capitulo, trata-se do Dominio Puablico, suas espécies, as formas
administrativas para o uso dos bens e procura-se diferenciar os conceitos de drea de praia e

terrenos de marinha.

No terceiro capitulo, analisa-se os fatos geradores da interposi¢do da Acdo Civil Pablica
realizada pelo Ministério Pablico, dos danos ambientais causados pela ocupagdo na area de

praia, das partes e a legalidade da ocupacao.

O ponto principal do trabalho € demonstrar a natureza juridica das praias, o
posicionamento da doutrina quanto a forma de utilizacio da mesma e, por fim, demonstrar os
fatos embasadores da intervencao do Ministério Publico, no caso das edifica¢gdes realizadas na

Praia do Futuro.



1 ACAO CIVIL PUBLICA

A Acdo Civil Publica surgiu e tornou-se, ao longo dos anos, um dos meios processuais
mais eficientes e adequados para a tutela do patrimonio publico, social, do meio ambiente, dos
interesses difusos e coletivos. Dessa forma, pode-se afirmar que tal ac@o inseriu-se no quadro
de democratizagdo e modernizacdo do processo, rompendo com o modelo clédssico
individualista existente. Assim, a Acdo Civil Pablica consolidou-se como um avancado
instrumento processual da tutela jurisdicional, permitindo o acesso a justi¢a para a protecao de

certos interesses metaindividuais.
1.1 As origens da lei de Acao Civil Pablica

Durante o surgimento do Estado Liberal, a concep¢do cldssica sempre primou o
individualismo e o exclusivismo. A Justica apenas podia ser utilizada por aqueles que
pudessem custear as despesas geradas. Os que ndo podiam eram considerados os Unicos

responsaveis pela sua sorte, nao recebendo do Estado nenhuma ajuda.

A estrutura de processo civil era montada em um modelo criado e realizado apenas para
acudir situagdes de conflitos de interesses individuais. A Constituicdo, por sua vez, era

unicamente limitadora do poder e nao promotora de mudancas.

Com o abandono do Estado Liberal Classico e a evolug¢do do papel desempenhado pelos
membros da sociedade, surgiram conflitos que extrapolaram a esfera do individuo, passando

os mesmos atingir toda a coletividade.

Os principios que regulavam o desenvolvimento do direito daquele periodo, em relagao
ao enfoque que era dado ao individuo, ndo conseguia mais responder aos anseios
proporcionados pelos novos movimentos sociais, posto que aqueles estavam voltados para
uma dimensdo individualista. Logo, os instrumentos processuais, marcantes na sociedade
liberal, foram perdendo sua funcionalidade perante os novos e complicados conflitos

coletivos.
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Nesse contexto, iniciado com a Revolucao Industrial, houve por parte da ciéncia juridica
a preocupacdo em encontrar instrumentos que garantissem a tutela dessas crescentes

demandas coletivas, sob pena de frustracdo quanto ao alcance da tutela jurisdicional efetiva.

No Brasil, destacou-se, nesse periodo, o surgimento da Lei de Acdo Popular (Lei n.
4.717/1965), que foi considerada a primeira lei utilizada na defesa dos interesses difusos no
ordenamento juridico nacional. Esta admitia que, na defesa do interesse publico, um tnico

cidadao pudesse ingressar em juizo para solicitar a intervenc¢do da justica.

Entretanto, a acdo popular padecia de problemas que recaiam, notadamente, sobre a
insuficiéncia processual a tutela dos interesses metaindividuais, j4 que a mesma tinha e tem
como legitimado o cidaddo, que normalmente é a parte hipossuficiente quando contrastado
com seus adversdrios; seu objeto era restrito a tutela do patrimdnio ptiblico (os bens e direitos
de valor econdmico, artistico, estético, historico ou turistico); possuia, também, uma severa
limitacdo quanto a sua legitimidade passiva (s6 cabivel contra anula¢do de atos lesivos

praticados pelo poder publico).

Assim, bens e direitos de uso comum do povo que fossem violados por ato de particular
ou de quem quer que fosse, que ensejassem acdo condenatéria de ressarcimento ou de
prevenc¢do de dano, ndo poderiam sem tutelados pelo cidaddo e por ninguém, tendo em vista a
norma imperativa de que a legitimidade s6 poderia existir se fosse autorizada por lei (artigo 6°
do Coédigo de Processo Civil). Outro problema dizia respeito ao contraditério das pessoas que

ndo participariam e a coisa julgada que a todos atingiria.

Somente na década de setenta foi que as acdes coletivas passaram a atrair mais atencao
dos doutrinadores, estes influenciados pelas discussdes realizadas na Europa sobre o tema. Foi
José Carlos Barbosa Moreira, o pioneiro a publicar um trabalho no Brasil em 1977, intitulado
"A acdo popular do Direito Brasileiro como instrumento de tutela jurisdicional dos chamados
interesses difusos". Waldemar Mariz de Oliveira e Ada Pellegrini seguiram nesses estudos

ainda naquela época, passando a defender essas idéias.

Seguindo a evolugdo processual de tutela dos interesses coletivos, surge a primeira
referéncia expressa a Acdo Civil Publica, a Lei complementar 40/81, que organizou o
Ministério Publico. Na esfera ambiental, a Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei

6.938/1981) que trouxe a possibilidade do Ministério Pablico ajuizar a¢do civil de repara¢do
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de danos causados ao meio ambiente. Porém, esta lei deixava lacuna quanto as regras dessa
acdo, recaindo, pois, ao Cédigo de Processo Civil a funcdo de regular as normas de direito

processual.

Assim, apesar de ndo ser pioneira, a Lei de Ac¢do Civil Publica — LACP (Lei n°.
7.347/1985) surgiu como instrumento que ampliou consideravelmente a legitimidade para a
protecdo do interesses difusos, rompendo alguns dogmas do processo civil cldssico,
principalmente no que se refere a legitimacdo para a defesa em juizo de direitos coletivos, a
ampliacdo dos efeitos juridicos da coisa julgada e, por derradeiro, a previsio e

regulamentagdo de meios de tutela preventiva dos direitos coletivos.

Com a Constituicdo Federal de 1988, ampliou-se uma atmosfera favoravel a tutela
desses direitos, garantindo em seu corpo juridico a inclus@o da A¢ao Civil Pdblica as func¢des
institucionais do Ministério Puiblico, ndo apenas protegendo o patrimdnio publico, social e do
meio ambiente, como também guardando outros interesses difusos e coletivos, conforme

preceituou o artigo 129, III, CF/1988.

Art. 129. Sdo fungdes institucionais do Ministério Publico:

[...]

IIT - promover o inquérito civil e a Ac¢do Civil Publica, para a protecao do
patrimonio puiblico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e
coletivos.

Com a tutela coletiva elevada a plano constitucional, vieram a tona leis
infraconstitucionais que tornaram mais abrangente a tutela das mesmas, merecendo destaque
especial a Lei n. 8.078/1990 (Coédigo de Defesa do Consumidor), que trouxe considerdveis
mudancgas na Lei n. 7.347/1985. Arruda Alvim (2005, p.80) tratou resumidamente dessas

alteracoes:

A Lei de Acdo Civil Piblica nasceu no ambito dos interesses difusos e coletivos, em
razdo a bens nominalmente indicados; sucessivamente, foram esses generalizados,
ainda que o legislador tenha voltado ao critério da indicacdo nominal. Se era acdo
destinada a restaurar situacdes motivadas por ilicitos em relacio a responsabilidade
civil e para tutelar as obrigacdes de fazer ou ndo fazer, inclusive preventivamente,
sucessivamente ampliou-se o espectro de sua utilidade a luz do ambito descrito no
artigo 84 do CDC, a ela aplicdvel. E, se nasceu vocacionada a protecdo de interesses
difusos e coletivos, com o Cédigo de Defesa do Consumidor, passou a poder atingir
as situagdes de interesses ou direitos individuais homogéneos, assim entendidos os
decorrentes de origem comum.

No mesmo sentido, Luiz Guilherme Marinoni (2005, p.722-723) sintetizou a relacao

entre os dois textos legais:
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A essa lei (Lei 7.347) agregou-se o Codigo de Defesa do Consumidor (Lei 8078/90),
formando assim um sistema integrado. Isto porque o art.90 do Cédigo de Defesa do
Consumidor manda aplicar as acdes ajuizadas com base nesse Cédigo as regras
pertencentes a Lei de Ac¢do Civil Pablica e ao Cédigo de Processo Civil, naquilo que
sejam compativeis. Por outro lado, em razdo da regra constante no art. 21 da Lei de
Acdo Civil Pablica — introduzida pelo art. 117 do Cédigo de Defesa do Consumidor
— sdo aplicaveis as agdes nelas calcadas as disposi¢cdes processuais existentes no
Codigo de Defesa do Consumidor. Portanto, a Lei de Ac¢do Civil Publica e o Cédigo
de Defesa do Consumidor estdo interligados, existindo perfeita interagdo entre os
dois estatutos legais.

Assim, observa-se que as leis e normas constitucionais e infraconstitucionais ora
referidas, indubitavelmente, promoveram, apds longos anos, um movimento de renova¢ao no
processo, tornando um modelo processual individualista e exclusivista em modelo social
avancado, com técnicas mais aderentes a realidade social e politica, representando um avango

significativo na garantia dos direitos difusos e coletivos.
1.2 Conceito e Objeto

A Acdo Civil Puablica, disciplinada pela Lei n. 7.347/1985, de 24.07.1985, é um
instrumento processual adequado para reprimir ou impedir danos ao meio ambiente, ao
consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, histdrico, turistico, paisagistico e por
infragcdes de ordem econOmica (art.1°), tutelando assim interesses difusos e coletivos da
sociedade. Nao tem como propdsito amparar direitos individuais nem se destina a reparacao
de prejuizos causados a particulares pela conduta, comissiva ou omissiva do réu, porque sua

finalidade € outra.

As regras contidas na Lei n. 7.347/1985 prevéem as normas instrumentais do processo
que serdo utilizadas para proteger as condutas sociais requeridas em normas de direito
substancial. Na verdade, a referida lei nada mais € que um instrumento que serve para

efetivacdo dos preceitos normativos substanciais, quando violados.

Para fins daquela Lei, o meio ambiente € o conjunto de elementos da natureza, hoje
definido também pelo artigo 225 da Constitui¢do; consumidor € todo aquele que se utiliza de
produtos, atividades ou servicos de outrem; e os bens e direitos de valor artistico, estético,
histérico, turistico e paisagistico sdo todos aqueles que constituem patrimdnio cultural da

comunidade.

Os interesses referidos pela lei n. 7.347/1985 sdo pretensdes comuns de grupos sociais,

cujo vinculo que os une é uma circunstancia de fato (consumidores de um determinado
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produto ou, no que diz respeito a preservacao do meio ambiente, moradores de uma cidade,
por exemplo) ou por um vinculo que os protagonistas estdo ligados entre si (tais como:
sindicato, federacdo, relacdo institucional) ou com a parte contrdria por uma relacdo juridica
base. No primeiro caso, os interesses em causa consideram-se difusos, porque se difundem
por uma comunidade indeterminada de pessoas, na qual ndo se pode atribuir a elas nenhum
grau de exclusividade na fruicio do objeto do interesse; no segundo, esses interesses
qualificam-se como coletivos, porque o que se percebe € a sua potencialidade de determinagao
dos sujeitos, na qual se forma uma relagcdo juridica base, originaria do interesse comum no

empreendimento e ndo um concerto prévio de vontades.

Insta destacar que a diferenca entre ambos é que a relacdo juridica base precisa ser
formada anteriormente ao acontecimento da lesdo ao direito. Assim, nos direitos difusos, essa
ligacdo decorre da propria lesdo (circunstiancia de fato), ndo se podendo falar em vinculo

juridico pré-existente, tal como ocorre nos direitos coletivos propriamente ditos.

Tanto num caso quanto noutro, os interesses de que se cogitam s3o, por natureza,
transindividuais e, ao menos do ponto de vista das solu¢des que reclamam, sdo indivisiveis.
Compartilhando dessa mesma idéia, Marcelo Abelha (2004, p.38) afirma:

A diferencga substancial e singela entre eles estd no fato que de que o a tnica coisa
que liga os sujeitos do interesse difuso € a indivisibilidade do objeto, podendo tais
sujeitos ndo ter qualquer relagdo de agregacdo entre si. Ja os interesses coletivos
propriamente ditos possuem uma agregacdo que pode decorrer ndo somente do fato
de serem titulares do mesmo objeto, que a todos pertencem, mas também porque
entre si poderdo guardar relagdo juridica, formando um grupo, uma categoria ou uma
classe de pessoas. Neste caso, por causa desta agregacdo, sempre visivel, sdo
sujeitos passiveis de se determinar. Quando comparado ao interesse difuso é um
interesse egoista (limitado ao grupo), onde o bem ¢é indisponivel apenas sob o ponto
de vista interno (entre os titulares), ja que é possivel que o préprio grupo possa
dispor desse mesmo objeto.

Existe a terceira categoria de interesses coletivos lato sensu, os individuais homogéneos,
prevista no art. 81, pardgrafo tnico do Cédigo de Defesa do Consumidor. Sdo aqueles de
origem comum, na qual, por “fic¢cdo juridica”, o legislador permitiu que, em casos especificos
de interesse social, assumida a natureza divisivel do objeto, ou, a rigor, a multiplicidade de
objetos, que pertencem a cada um dos interessados (indeterminados, a priori), fossem tais
direitos tratados como de modo coletivo, ou seja, permitindo que lhes aplicassem também
todas as regras de direito processual coletivo contidas no préprio CDC ou na lei de A¢do Civil

Publica, seja para dar maior efetividade ao direito material invocado, seja por economia

processual.
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O surgimento dos interesses individuais homogéneos teve como escopo ampliar a tutela
coletiva desses interesses em relagdo aos consumidores. Ou seja, estes sO comportam prote¢ao
por via da A¢do Civil Piblica quando disserem respeito as relacdes de consumo. Assim, como
afirma o seguinte trecho do Acérdao, no Recurso Especial n. 97.455-SP, do Superior Tribunal
de Justica, Primeira turma, in Didrio da Justica de 10.03.1997, p.5.903, apud Francisco
Conte, artigo citado, o relator Demdcrito Reinaldo: “Os interesses e direitos individuais
homogéneos somente hao de ser tutelados pela via de ac¢do coletiva, na hipdtese em que os

seus titulares sofrerem danos como consumidores”.

Desse modo, os interesses individuais homogéneos possuem correlacio com o0s
interesses difusos pelo fato de ambos originarem-se a partir de uma situacdo fatica. A
diferenciacdo entre eles estd na divisibilidade do objeto, quanto na titularidade dos sujeitos.
Enquanto no primeiro percebe-se a plena determininabilidade dos sujeitos e a convicta
divisibilidade do objeto, no segundo, o objeto litigioso é indivisivel e os sujeitos sao

indeterminaveis.

Logo, pode-se afirmar, diante do exposto acima, que a Lei de A¢ao Civil Publica presta-
se a defesa de interesses coletivos, a protecdo do patrimdnio publico, meio ambiente,
consumidores e da ordem econdmica, tendo por fim a condenacao dos infratores do interesse

lesado, preferencialmente com o cumprimento especifico da pena.

O objeto mediato da acdo, portanto, consiste na tutela dos objetos elencados no art. 1°

da Lei n. 7.347/1985, acima epigrafados.

No que diz respeito ao objeto imediato, consistirdi na condenagdo do réu ao
cumprimento de obrigacao de dar, na modalidade de indenizacdo, pelo dano causado a um dos
bens ou valores citados nessa lei. A indenizacdo do dano € revertida para um Conselho
Federal ou para Conselhos estaduais, dependendo do caso, sendo os recursos destinados a
recuperagdo dos bens lesados. Na da obrigacio de fazer ou nao fazer, que tenha como objetivo
a reparacdo dos bens lesados, a prevencao das conseqii€éncias decorrentes de um ato lesivo ou
sustacdo de medidas capazes de consumar ou tornar mais grave o prejuizo causado. Nesse
tipo, o juiz determinard o cumprimento da decisdo em espécie, sob pena de execugdo

especifica ou de multa didria, independentemente do requerimento do autor.

A ac¢do e a condenagdo devem basear-se em disposicao de alguma norma substantiva, de

direito material de algum ente federativo (Unido, Estado ou Municipio) que tipifique a
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infracdo a ser reconhecida e punida pelo poder competente, independente de qualquer outra
san¢do administrativa ou penal em que incida o infrator. Embora o mesmo fato possa ensejar
o ajuizamento simultaneo de Ac¢do Popular e Acdo Civil Publica, tendo em vista que as
finalidades de ambas as demandas nao se confundem e uma nao exclui a outra, é admitida
pela lei, expressamente, a concomitancia delas (art.1°), bem como enseja medidas cautelares e
concessdo de liminar suspensiva do fato ou ato impugnado (arts. 4° e 12 °). Como esclarece
Hely Lopes Meirelles (2005, p.165-166):
Tendo em vista a redagdo do art. 11 da Lei n. 4.717/65, agdo popular ¢é
predominantemente desconstitutiva, e subsidiariamente condenatdria (em perdas e
danos). A Acédo Civil Publica, por sua vez, como decorre da redagdo do art. 3° da Lei
7.347/1985, € preponderantemente condenatdria, em dinheiro ou em obrigacdo de
fazer ou ndo fazer. A natureza distinta das sentengas proferidas nesses dois tipos de
acoes, aliada 4s diferencas na legitimidade para as causas, numa e noutra hipétese,
nos leva 4 conclusdo de que nao cabe Ac¢ao Civil Pablica com pedido tipico de acdo
popular, e vice e versa.

Em sintese, conclui-se que a causa petendi da Acao Civil Publica deriva do fato da
lesdo ao meio ambiente, ao consumidor, aos bens de valor artistico, estético, historico,
turistico e paisagistico, ordem econdmica ou qualquer outro direito difuso ou coletivo (Lei
7.347/1985) e se completa, seja com a necessidade de restaurar o dano causado ou adotar
medidas que previnam conseqii€éncias futuras, seja com recursos que proporcionem a

reparacdo do dano ou providéncias tendentes a recuperar ou tutelar os bens e direitos

protegidos pela ordem juridica.

1.2.1 Acdo Civil Publica Ambiental

A tutela ambiental foi consagrada, a partir da Constituicdo Federal de 1988, como
garantia constitucional, de acordo com o art. 225 da Carta Magna. A fim de assegurar essa
garantia, a Acdo Civil Publica surge como instrumento mais adequado para prote¢do desta

tutela.

Por forca da Constituicdo o poder publico estd obrigado a promover a ordem do meio
ambiente e também a ordem urbanistica através de um constante acompanhamento dos riscos

decorrentes das atividades humanas em seu territorio.

Afora que a lei n°. 6.938/1981, ao definir a Politica Nacional de Meio Ambiente e

conceder legitimacdo ao Ministério Pablico para a acdo de responsabilidade civil contra o
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poluidor por danos causados ao meio ambiente, estabeleceu, em nosso pais, a hipotese de

Acdo Civil Publica.

Art. 2° - A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservacao,
melhoria e recupera¢do da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar,
no Pais, condicdes ao desenvolvimento socio-econdmico, aos interesses da
seguranga nacional e a protecdo da dignidade da vida humana [...].

Art. 14 - Sem prejuizo das penalidades definidas pela legislacdo federal, estadual e
municipal, o ndo cumprimento das medidas necessdrias a preservagdo ou correciao
dos inconvenientes e danos causados pela degradacdo da qualidade ambiental
sujeitard os transgressores:

[..]
§ 1° - Sem obstar a aplicacdo das penalidades previstas neste artigo, € o poluidor
obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos
causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por sua atividade. O Ministério
Pdblico da Unido e dos Estados terd legitimidade para propor acdo de
responsabilidade civil e criminal, por danos causados ao meio ambiente.

O fundamento constitucional da Acao Civil Publica Ambiental centra-se na tutela de um
direito humano fundamental, o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
essencial a qualidade de vida da coletividade. Tem, como um dos seus objetivos, a prote¢ao
do bem publico, ndo porque pertence ao Estado, mas porque ndo € passivel de apropriacao
com exclusividade; e, como conseqii€éncia a essa prote¢do, a reparacio aos danos causados ao

meio ambiente por parte dos infratores.

1.3 Legitimidade das partes

A acdo civil é, por exceléncia, uma agdo publica, do ponto de vista de sua iniciativa, e
coletiva, no que diz respeito a abrangéncia do provimento jurisdicional que postula. Por isso,
a Lei n. 7.347/1985 tem sua legitimacao ativa reservada ao Ministério Publico e as pessoas
juridicas estatais, autdrquicas e paraestatais, assim como as associa¢des que atuam na defesa

de determinados interesses sociais.

O rol dos legitimados ativos acha-se previsto no art. 5° da lei de A¢do Civil Puablica.
Nele, figuram o Ministério Publico, que teve suas funcdes modificadas e ampliadas apds o
advento do texto constitucional. A Carta Magna explicita que o parquet tem legitimidade para
demandas que tenham como objetivo a tutela do patrimonio publico, meio ambiente e de
outros interesses difusos e coletivos. Em relacdo aos interesses individuais homogéneos, estes
sO poderdo ser tutelados pelo parquet, caso sejam indisponiveis ou de carater social. Como
menciona a Constituicdo Federal em seu artigo 127: “O Ministério Publico € institui¢ao
permanente, essencial a funcao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem

juridica, do regime democrético e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”.
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Além disso, o Ministério Publico estd em melhor posicio para o ajuizamento dessa
acdo, por sua independéncia institucional e atribuicdes; por estar isento de custas e honorarios
no caso de improcedéncia da demanda. Além disso, 0 mesmo nao € obrigado a ajuizar a agdo,
devendo verificar se hd o preenchimento das exigéncias da lei. Caso verifique o ndo
preenchimento, determinard o arquivamento do inquérito civil. Todavia, ajuizada a acdo, o
Ministério Publico ndo poderd desistir, em decorréncia do principio da indisponibilidade da

acao civil.

Art. 5% Lei n. 7.347/1985: Tém legitimidade para propor a a¢io principal e a acio
cautelar

[...]

§ 1° O Ministério Publico, se ndo intervier no processo como parte, atuard
obrigatoriamente como fiscal da lei.

A prioridade do parquet, para a propositura da acdo e das medidas cautelares
necessarias, estd explicita na propria lei, quando estabelece que qualquer pessoa e o servidor
publico deverdo provocar o Ministério Publico, informando-o sobre fatos que constituam
objeto da acdo civil. A mesma lei determina que juizes e Tribunais, no exercicio de suas
fungdes, que tiverem conhecimento de fatos que possam ensejar tal acdo remetam pecas ao
Ministério Pablico para providéncias necessarias. A Lei finaliza concedendo ao parquet a
faculdade de instaurar inquérito civil ou requisitar, de qualquer organismo publico ou privado,
documentos que se fizerem necessarios, no prazo que assinalar. Conforme os artigos abaixo

mencionados, da Lei de A¢ao Civil Publica.

Art. 6° Qualquer pessoa podera e o servidor publico deverd provocar a iniciativa do
Ministério Publico, ministrando-lhe informacdes sobre fatos que constituam objeto
da ac@o civil e indicando-lhe os elementos de convic¢ao.

Art. 7° Se, no exercicio de suas fungdes, os juizes e tribunais tiverem conhecimento
de fatos que possam ensejar a propositura da acdo civil, remeterdo pecas ao
Ministério Publico para as providéncias cabiveis.

Art. 8° Para instruir a inicial, o interessado poderd requerer as autoridades
competentes as certiddes e informacdes que julgar necessdrias, a serem fornecidas
no prazo de 15 (quinze) dias.

§ 1° O Ministério Publico podera instaurar, sob sua presidéncia, inquérito civil, ou
requisitar, de qualquer organismo publico ou particular, certiddes, informacdes,
exames ou pericias, no prazo que assinalar, o qual ndo podera ser inferior a 10 (dez)
dias uteis.

Para José Marcelo Menezes Vigliar (1999, p.85):

O Ministério Publico € parte legitima para a defesa em juizo do patrimdnio puiblico,
através da Acdo Civil Pudblica, até porque, conforme entende a melhor doutrina, o
patrimdnio publico é modalidade de interesse difuso. No mesmo sentido, é o
Ministério Pudblico parte legitima para o ajuizamento da Ag¢do Civil Publica que
tenha por objeto o reconhecimento de pratica de ato de improbidade administrativa.
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Porém, os poderes conferidos a esse Orgdo ndo justificam o ajuizamento de lide
temerdria ou sem base legal nem a concessdo de liminar que suspenda obras ou servigcos
publicos ou particulares, que possuam o aval de 6rgdos técnicos e administrativos, sob a

simples alegacdo de dano ao meio ambiente.

No pdlo passivo da relagcdo processual instaurada, tanto podem estar pessoas fisicas
quanto pessoas juridicas, sejam estas de direito privado ou de direito publico. Nao hd qualquer
especificidade. Os responsaveis por infringir normas de direito material de protecdo ao meio
ambiente ou ao consumidor serd o demandado da acdo. A legitimagdo passiva, por

conseguinte, € daquele cuja conduta venha a ferir os interesses sob tutela.

1.4 Competéncia

A competéncia para apreciar a A¢ao Civil Publica pertence ao juizo do local em que
ocorreu 0 dano ou houver ameaga a um dos bens e valores protegidos. A isso atribui-se
expressamente o nome de competéncia funcional, para processar e julgar a causa (art.2°. Lei

n. 7.347/1985).

A competéncia funcional €, com efeito, competéncia absoluta ou improrrogéavel. O juiz
competente € o do local do evento pois ele, em virtude das proximidades tem a possibilidade
de uma melhor apreciacao dos fatos. Ao conferir essa competéncia ao juizo do foro, a lei
afasta a possibilidade da acdo ser ajuizada noutro foro, seja por regras comuns de

competéncia, seja por vontade dos litigantes.

Nas acdes que tenham como escopo a protecdo ao Meio Ambiente, devem ser
consideradas as indicagdes estabelecidas pelo Estudo de Impacto Ambiental (EIA). Em
relacdo aos danos causados ao Meio Ambiente, a responsabilidade civil € objetiva,
necessitando apenas a ocorréncia do dano e a comprovacdo do nexo de causalidade para

justificar a responsabilidade civil do agente.

Em se tratando de acdo em que forem partes a Unido, suas autarquias ou empresas

publicas federais, prevalecera a competéncia da Justica Federal.

Porém, quando o dano ocorrer em mais de uma comarca, com mais de um juiz
igualmente competente, o critério de determinagdo da apuracdo da responsabilidade serd o da

prevencdo. Ou seja, 0 juiz competente serd o primeiro que tomou conhecimento de uma das
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acoes conexas. A competéncia do local do dano ndo prevalecerd se tiver interesse ou
intervencdo da Unido, devendo a acdo ser proposta perante a vara federal que alcance aquela

localidade.
1.5 Inquérito Civil na Ac¢ao Civil Pablica

O inquérito civil é um procedimento administrativo, investigatério, inquisitivo e
privativo do Ministério Publico que tem por finalidade a colheita de material para o
ajuizamento de Acdo Civil Publica. Ele integra o rol das funcdes institucionais do parquet
(art.129 da CF/1988). E uma medida prévia ao ajuizamento da acio. Ndo é obrigatério, pois a

acdo poderd ser instaurada independente dele.

Ressalte-se, por oportuno, que o Promotor de Justica, entendendo ndo ser o caso de
propositura da A¢do Civil Publica, poderd promover o arquivamento do inquérito civil ou das
pecas de informacdes, remetendo essa promogdo ao Conselho Superior do Ministério Publico
(art.30 da Lei n. 8.625/1993), 6rgdo com atribui¢do para controlar o arquivamento do
inquérito civil. Havendo concordancia acerca do arquivamento, o Conselho ratificard o ato do
Promotor. Em contrapartida, existindo discordancia, serd designado outro Promotor para

prosseguir nas investigacoes e para ajuizar tal acao.

Destaca-se que, uma vez arquivado o inquérito civil, o Ministério Pdblico ndo
poderd mais propor ACP, pois ele é instaurado para formar a opinio actio do
parquet, esclarecendo-se que nada tem que ver com os outros co-legitimados a
propositura da Acdo Civil Publica. E verificado a materialidade do crime e indicios
de autoria, poderd promover a um s6 tempo Acdo Civil Pdblica e a¢do penal ptblica,
desde que tenha atribui¢dio para a propositura para da dltima. (FIORILLO, 2002, p.

285).

1.6 Compromisso e coisa julgada

Por ocasido do inquérito civil, a lei n. 7.347/1985 permite que os 6rgdos publicos
legitimados a propor Ag¢do Civil Publica tomem dos interessados compromisso para o

ajustamento de sua conduta as exigéncias legais.

Art. 5° Tém legitimidade para propor a a¢do principal e a a¢do cautelar:

[...]

§ 6° Os 6rgdos publicos legitimados poderao tomar dos interessados compromisso
de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominagdes, que terd
eficécia de titulo executivo extrajudicial.
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O compromisso terd eficicia de titulo executivo extrajudicial e o seu ndo cumprimento
d4 ensejo a execucdo de quantia certa e/ou a execucdo da obrigacdo de fazer ou nido fazer.
Quando o objeto da Ac¢do Civil Publica for a execucao da obrigacdo de fazer ou nao fazer, o
juiz poderd impor o cumprimento de prestacdo da atividade devida ou a suspensdo da
atividade nociva, sob pena de execuc¢do especifica ou multa didria. O produto pecunidrio
resultante da multa, chamado astreinte, serd revertido a um fundo destinado a recuperacdo do

dano causado ao bem lesado.

1.7 Sentenca e coisa julgada

A sentenga na Acdo Civil Publica dependera da natureza do pedido formulado.
Conforme visto nos itens precedentes, o autor pretende que se imponha ao réu uma obrigagao
de dar, na modalidade de indenizar, ou uma obrigacdo de fazer ou ndo fazer, com o fim de
ordenar-lhe a pratica ou a abstencdo de um ato. No primeiro caso, se procedente, teremos uma
sentenca de conteiido condenatdrio pecunidrio, ja que o réu serd obrigado a pagar em dinheiro
a indenizacao pelos danos causados e, no segundo, mandamental, pois caberd ao réu cumprir
uma obrigacdo determinada pelo juiz. Na hipdtese de improcedéncia, a sentenga terd natureza
declaratéria negativa, jd que estard declarando que o réu ndo violou os interesses

transindividuais.

Em relacdo a coisa julgada, a sentenca produzird efeito erga omnes, salvo se a acao for
julgada improcedente em virtude da insuficiéncia de provas, que conduzird a inocorréncia de
coisa julgada, podendo a causa ser outra vez ajuizada, desde que respaldada em novas e

consistentes provas.

Dai, depreende-se que a Lei de Ac¢do Civil Publica (Lei n. 7.347/1985) representou um
avango na consolida¢cao da defesa do Meio Ambiente, em razao do desmedido crescimento da
populacdo e um impeto predatdrio de alguns membros da coletividade, que em nome do lucro

invadem, modificam e transformam a natureza.

Em razdo dessa a¢do destruidora do meio ambiente e dos elementos essenciais ao bem
estar da coletividade, a Constituicio Federal contemplou o meio ambiente em capitulo
proprio, considerando-o como bem de uso comum do povo e fundamental a qualidade de vida,
impondo ao Estado o dever de protegé-lo, ja que o mesmo se apdia no dominio eminente que

exerce sobre todas as coisas que se encontram em seu territorio.



2 DOMINIO PUBLICO

Desde as mais remotas sociedades, sempre foi constatada a necessidade da existéncia de
algum tipo de dominagdo e de regulamentacdo, a cargo do Estado, sobre determinados bens.
Em rigor, a vida em sociedade seria praticamente impossivel, se ndo fosse a presenca de bens

destinados ao cumprimento de finalidades de interesse social.

O Estado, como nagdo politicamente organizada, exerce poder de soberania sobre todas
as coisas que se encontram em seu territério. Alguns desses bens pertencem ao Estado; outros,
embora ndo pertencentes ao Estado estdo sujeitos a limitagdes administrativas; por fim,
existem bens que ndo pertencem ao Estado e nem aos particulares por serem inapropriaveis,

mas sua utilizacdo e fruicdo subordinam-se as normas estabelecidas pelo poder publico.

O conjunto de todos os bens sujeitos ou pertencentes ao Estado constitui o Dominio
Piiblico. Seu conceito nao € uniforme na Doutrina. Porém, os administrativistas entendem
“que tal dominio como direito de propriedade sé € exercido sobre bens pertencentes as
entidades publicas e, como poder de soberania interna, alcancga tanto os bens ptblicos como as

coisas particulares de interesse coletivo”. (MEIRELLES, 2008, p.523).

2.1 Dominio Eminente

Diante do exposto, por Dominio Piblico compreende-se o conjunto de bens méveis e
imoveis, submetidos e regulamentados por regime de direito publico, para o uso direto do
Estado e da coletividade. Quando se pretende fazer referéncia ao poder politico que permite o
Estado, em nome de sua soberania, submeter a sua vontade todos os bens situados em seu
territério, fala-se em dominio eminente. O autor Celso Ribeiro Bastos (1994, p.303-304)

afirma que:

Em outras palavras, o dominio eminente traduz a supremacia do Estado sobre todas
as coisas que se encontram no seu territorio. Alids, segundo a Teoria Geral do
Estado, o territério € parte integrante deste, portanto, é natural que o Poder Publico
que se exerca sobre determinado territério submeta todas as coisas que ali se
encontrem a alguma espécie de regulagdo. Pois bem. O dominio eminente consiste,
na verdade, na faculdade de, com relagdo ao dominio publico, definir as suas regras,
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e com relacdo ao dominio privado, reconhecé-lo, garanti-lo, assegurar as limitagdes
do poder estatal com relacio a ele, mas, a0 mesmo tempo, definir aquelas
prerrogativas de que o Estado necessita para disciplinar o seu bom uso, bem como
reconhecer necessidades de interesse coletivo relativamente ao dominio dos

particulares.
O dominio eminente ndo possui qualquer relacdo com o dominio de cardter patrimonial.
E uma manifestacdo de soberania interna, em que o Estado possui potencialmente esse poder
em tudo que se encontra em seu territério. Porém, nao constitui um poder arbitrdrio. Estd
condicionado ao ordenamento juridico, e nele encontram-se limita¢cdes quanto ao uso da
propriedade privada, servidoes administrativas, desapropriacdes, regimes juridicos de certos
bens particulares de interesse publico e etc. E caracterizado como um dominio geral e
potencial sobre bens alheios, podendo ser especifico e potencial quando tratar de bens que lhe

pertencem, o que o tornard, nesse caso, como sendo um dominio patrimonial, no sentido da

incidéncia cair sobre seus bens.

Ja “o0 dominio patrimonial do Estado sobre seus bens € direito de propriedade publica,
onde esta submetido a um regime administrativo especial. A este regime subordinam-se todos
os bens considerados publicos das pessoas administrativas. E na presenca de lacunas nas
normas administrativas empregam-se algumas normas de propriedade privada. Mas advirta-se
que as normas civis ndo regem o dominio publico; suprem apenas, as omissdes das leis

administrativas”. (MEIRELLES, 2008, p.524).

Com esse sentindo, o0 dominio eminente abrange trés categorias de bens, os quais, em
tese, sujeitam-se ao poder estatal, quais sejam: bens publicos, bens privados e, finalmente, os

bens que ndo se sujeitam ao regime normal da propriedade.
2.1.1 Conceito de Bens

O vigente Cédigo Civil, no seu artigo 98, conceitua e reparte os bens juridicos em bens
publicos e particulares, esclarecendo que os primeiros sdao os de dominio nacional, das
pessoas juridicas de Direito Publico interno, sejam elas federativas, como a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, sejam da Administragdao descentralizada, como as
Autarquias, nestas incluindo-se as fundacdes de direito publico e as associacdes publicas; e
considera particulares todos os outros bens, sejam qual for a pessoa a que pertencerem.
Assim, ratifica o artigo 41 do mesmo Cddigo, citando o elenco de pessoas juridicas de Direito

Publico:
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Art. 41. Séo pessoas juridicas de direito publico interno:

I - a Unido;

II - os Estados, o Distrito Federal e os Territérios;

III - os Municipios;

IV - as autarquias, inclusive as associagdes publicas;

V - as demais entidades de cardter publico criadas por lei.

Pardgrafo tnico. Salvo disposicdo em contrdrio, as pessoas juridicas de direito
publico, a que se tenha dado estrutura de direito privado, regem-se, no que couber,
quanto ao seu funcionamento, pelas normas deste Cédigo.

Segundo José dos Santos Carvalho Filho (2006, p.923), os bens publicos sdo “todos
aqueles que, de qualquer natureza e a qualquer titulo, pertencam as pessoas juridicas de
direito publico”. Ele esclarece que, quando menciona a expressdo bens de qualquer natureza,
refere-se a bens corpdreos e incorpdreos, moveis, imdveis, semoventes, créditos, direitos e
acoes. Por outro lado, a mencdo a propriedade a qualquer titulo “funda-se na especial
circunstincia de que no conceito tanto se incluem os bens do dominio do Estado na qualidade
de proprietario em sentido estrito, quanto aqueles que, de utilizagdo publica, se sujeitam ao

poder de disciplinamento e regulamentagdo do poder publico”.

O jurista Hely Lopes Meirelles (2008, p.526) traduz posi¢do divergente quanto ao
conceito de bens publicos, assinalando o seguinte: “trata-se de bens publicos os bens
pertencentes ao patrimdnio estatal e paraestatal, tanto € assim que na extingdo da entidade o
bem se reverte ao ente estatal que o criou, e qualquer ato que o lese podera ser invalidado por

acdo popular”.

As diferencas encontradas nas defini¢cdes, acima mencionadas, dos bens publicos
refletem-se em razdo da diversidade do critério eleito. Para José dos Santos Carvalho Filho
(2006), o critério usado € o regime juridico aplicdvel ao bem. J4 para Hely Lopes (2008), o
critério usado € o da titularidade, ou seja, torna como ponto de partida a qualidade do sujeito

titular do bem.

Em sintese, os bens publicos sdo meios utilizados pela Administracdo Publica para o
atendimento de seus fins e os da coletividade, constituindo, assim, patrimonio e a riqueza do

Estado.
2.2 Classificacao dos bens publicos

Os bens publicos, no nosso sistema administrativo, podem ser federais, estaduais ou

municipais, conforme a entidade politica a que pertencam. “Todos os bens ptblicos sdo
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nacionais, por integrantes do patrimonio da Nagdo, na sua unidade estatal, mas embora
politicamente componham o acervo nacional, civil e administrativamente pertencem a cada

uma das entidades publicas que os adquiriram” (MEIRELLES, 2008, p.527).

A Constitui¢do Federal, em seus artigos 20 e 26, enumeram os bens da Unido e os bens

dos Estados, assim sejam:

Art. 20. Sdo bens da Unido:

I - os que atualmente lhe pertencem e os que lhe vierem ser atribuidos;

IT - as terras devolutas indispensdveis a defesa das fronteiras, das fortificacdes e
construgdes militares, das vias federais de comunicagio e a preservagdo ambiental,
definidas em lei;

III - os lagos, rios e quaisquer correntes de 4gua em terrenos de seu dominio, ou que
banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a
territério estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos marginais e as
praias fluviais;

IV as ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com outros paises; as praias
maritimas; as ilhas ocednicas e as costeiras, excluidas, destas, as que contenham a
sede de Municipios, exceto aquelas dreas afetadas ao servigo publico e a unidade
ambiental federal, e as referidas no art. 26, II;

Art. 26. Incluem-se entre os bens dos Estados:
I - as dguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em deposito,
ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras da Unido;
II - as 4reas, nas ilhas ocednicas e costeiras, que estiverem no seu dominio, excluidas
aquelas sob dominio da Unido, Municipios ou terceiros;
III - as ilhas fluviais e lacustres nao pertencentes a Unido;
IV - as terras devolutas ndo compreendidas entre as da Unido.
Porém, esta relacdo ndo é taxativa. Tanto a Unido quanto os Estados possuem outros

bens que ndo estdo fixados pela Carta Magna.

Os municipios ndo foram contemplados com a partilha constitucional dos bens publicos.
Todavia, hd vérios destes bens que lhes pertencem, tais como, ruas, pracas, jardins e

logradouros publicos.
2.2.1 Classificagcdo dos bens puiblicos quanto a destina¢do

Segundo o art. 99 do CC, os bens ptblicos sdo classificados em trés categorias, na qual
essa divisdo teve como fator determinante a destinacdo dos mesmos, vale dizer, o objetivo a
que os bens publicos destinam-se. Classificam-se em: I — Os bens de uso comum do povo
(mares, rios, estradas, ruas e pracas); Il — Os bens de uso especial, tais como, edificios ou
terrenos com destinacdo especifica; IIl — Os bens dominicais, que constituem o patrimonio

das pessoas juridicas de Direito Pablico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma
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dessas entidades. Segundo os ensinamentos do Doutrinador Hely Lopes Meirelles (2008, p.

527):

Todos os bens vinculados ao Poder Publico por relacdes de dominio ou de servigo

ficam sujeitos 4 sua administragdo. Dai o dizer-se que uns sdo bens do dominio
publico, e outros, bens do patriménio administrativo. Com mais rigor técnico, tais
bens sdo reclassificados, para efeitos administrativos, em bens do dominio publico
(os da primeira categoria: de uso comum do povo), bens patrimoniais indisponiveis
(os de segunda categoria: de uso especial) e bens patrimoniais disponiveis (os da
terceira e ultima categoria: dominiais), segundo se 1€ no Regulamento de
Contabilidade Publica.

Convém salientar que a enumeragdo dos bens publicos feita no art.99 do Cddigo Civil
nao encerra-se aqui € nem poderia ter uma enumeracdo exaustiva, pois existem uma crescente
demanda das atividades e servicos publicos que a todo momento exigem outros bens para o
patrimonio administrativo. E esses bens, por estarem vinculados a um fim administrativo,

sofrem determinadas restri¢des a sua aliena¢do, oneracao e utilizagao.
2.2.1.1 Bens de uso comum do povo ou dominio publico

Como deflui da prépria expressao, os bens de uso comum do povo sdao aqueles que se
destinam a utilizacdo geral pelos individuos, podendo ser federais, estaduais ou municipais
(art. 99, CC). Como exemplifica a prépria lei, sdo os mares, praias, estradas, ruas e pragas,
enfim, todos os locais abertos a utilizacao publica que adquirem esse cardter de uso coletivo,

de fruicao prépria do povo.

“Sao bens moveis e imoveis pertencentes ao Poder Publico que podem ser usados e
gozados sem formalidades por membros da coletividade, sem distingdo entre pessoas
nacionais e estrangeiras, entre pessoas fisicas ou juridicas, ou entre pessoas publicas ou
privadas” (GASPARINI, 2006, p.809). Para o uso e o gozo desses bens, nada se exige em
termos de permissdo ou autorizacdo, nem, pelo menos em principio, se cobra por sua
utilizagdo. Apesar da cobranga ndo ser um ato costumeiro, em nosso pais, existe previsao
legal, no art.103 do Cddigo Civil, para um possivel “arrecadamento”, nesse sentido: “O uso
comum dos bens publicos pode ser gratuito ou retribuido, conforme for estabelecido

legalmente pela entidade a cuja administracao pertencerem”.

Sdo considerados bens indisponiveis por ndo ostentarem caracteristica patrimonial. As
pessoas a quem pertencem ndo podem dispor, ou seja, ndo podem alienar ou onerd-los nem

desvirtud-los das finalidades a que estdo voltados. Enquanto mantiverem essa destinagdo, o
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Poder Publico terd o dever de conservar, melhorar e fiscalizar a utilizacdo normal do bem,

conforme sua destinagdo, para o beneficio da comunidade.

Caso seja perdida a destinagdo do bem por um fato, ato administrativo ou por lei
(desafetacdo), a alienacdo torna-se possivel, conforme dispde o art.100 do Cédigo Civil: “Os
bens publicos de uso comum do povo e os de uso especial sdo inaliendveis, enquanto
conservarem a sua qualificacdo, na forma que a lei determinar”. O doutrinador Didgenes
Gasparini (2006, p.810) entende que:

Destarte, se desafetados, por um desses motivos, qualquer bem dessa espécie podera
ser alienado ou ter seu uso trespassado a quem por ele se interesse. Em mais de um
diploma legal t€m-se exigido, ainda, para a validade da alienacdo ou do trespasse do

uso, avaliagdo e concorréncia. Nesse sentido confronte-se a Lei federal n.8666/1993
(art.17).

2.2.1.2 Bens de uso especial ou patrimonio administrativo:

Ao contrdrio do que ocorrem com os bens de uso comum do povo, os bens de uso
especial sdo aqueles com uma destinacdo especial especifica, ndo podendo ser usados
livremente pela populacdo. O autor Hely Lopes Meirelles(2008, p. 528) conceitua tais bens
como sendo aqueles que “visam a execug¢do dos servicos administrativos e dos servigos
publicos em geral e, por isso mesmo, sdo considerados instrumentos desses servigos. Nao sdo,
propriamente, da Administragdo, mas constituem o aparelhamento administrativo”. Exemplos
desses bens s@o os edificios das reparticdes publicas, terrenos aplicados aos servigos publicos,
veiculos, cemitérios, museus, aeroportos, mercados e outras serventias que o Estado pde &
disposi¢do do publico, mas com destinagdo especial. Podem ser federais, estaduais e

municipais.

O uso e o gozo desses bens sdo, em tese, das pessoas que detém a sua propriedade
(Unido, Estado, Distrito Federal, Municipio, autarquia e fundagdo publica). Para o uso e o
2070 nio se exige qualquer formalidade. E direto e imediato. Quando passivel de utilizaco
por terceiros, hd de se observados certas formalidades (autorizacdo, hordrio, preco e

regulamento).

Tais bens possuem cardter patrimonial. Sdo suscetiveis de avaliacdo pecunidria e
admitem correcao de valor, mesmo sendo indisponiveis e inaliendveis. Ainda que utilizados
por terceiros, ndo poderdo dispor por servirem aos fins estatais e, enquanto o forem, serdo

considerados bens patrimoniais indisponiveis.
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Registre-se, ainda que ndo percam a caracteristica de bens de uso especial aqueles que,
objetivando a prestacdo de servigos publicos, estejam sendo utilizados por particulares,

sobretudo sob o regime de delegacdio (CARVALHO FILHO, 2006, p.928).
2.2.1.3 Bens dominiais ou do patrimdnio disponivel

Sdo bens que, embora integrando o dominio publico, podem ser alienados ou serem
utilizados para qualquer fim pela Administragc@o se assim o desejarem. O que os caracteriza €
exatamente a disponibilidade e por ndo possuirem destinagdo publica determinada ou fim
administrativo especifico. Ou seja, tais entidades exercem, sobre esses bens, poderes de dono,
proprietdrio. Esses bens estdo prontos para ser utilizados ou alienados ou, ainda, ter seu uso

trespassado a quem por eles interessar-se.

Tais bens integram o patrimdénio do Estado como objeto de direito pessoal ou real,
vincula sendo considerados bens patrimoniais disponiveis porque nem se destinam ao publico
em geral nem sao utilizados para o desempenho normal das atividades administrativas. Assim

ratifica os artigos 99, 100 e 101 do CC de 2002, em relacdo aos bens publicos:

Art. 99. Sdo bens publicos:

I - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pracas;

II - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servigo ou
estabelecimento da administracdo federal, estadual, territorial ou municipal,
inclusive os de suas autarquias;

IIT - os dominicais, que constituem o patrimonio das pessoas juridicas de direito
publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades.
Parigrafo tnico. Nao dispondo a lei em contrario, consideram-se dominicais 0s bens
pertencentes as pessoas juridicas de direito publico a que se tenha dado estrutura de
direito privado.

Art. 100. Os bens publicos de uso comum do povo e os de uso especial sdo
inaliendveis, enquanto conservarem a sua qualificacdo, na forma que a lei
determinar.

Art. 101. Os bens ptblicos dominicais podem ser alienados, observadas as
exigéncias da lei.

2.3 Utilizacao dos bens publicos

Os bens publicos podem ser utilizados por pessoas de direito publico, a quem
pertencam, independentemente serem de uso comum, especial ou dominical. E possivel que
sejam usufruidos, também, por particulares, ora com um maior grau de liberdade ora a
conduta sendo disciplinada pelo poder publico. Na utilizacdo feita por membros da
coletividade, é necessdrio que seja verificada se o fim a que se destinam ndo estd sendo

desvirtuado de seus objetivos bdsicos para atender interesses exclusivamente particular.
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A gestdo dos bens publicos estd sujeita ao regime administrativo pertinente ao uso,
conservagdo ou alienacdo. Embora sendo utilizados coletivamente pelo povo ou
individualmente, cabe ao Poder Publico, investido de poder administrador, gerir e proteger os
bens a fim de assegurar a conserva¢ao, manutengdo e o uso normal pela a populagdo, usudrios
especiais ou pelas reparticoes administrativas. Pode-se dizer que hd duas formas de uso dos

bens publicos, quais sejam: as de uso comum e uso especial.

A utilizagdo comum isto é aquela feita por qualquer membro do povo, sem que haja
discriminacdo entre usudrios nem consentimento estatal especifico (concessdo, permissio,
autorizacdo) para esse fim. Pela sua propria natureza, esses bens sdo destinados a utilizagao

coletiva.

O uso e o gozo dos bens de uso comum do povo caracterizam-se, essencialmente, pela
liberdade da utilizacdo, pela liberdade de todos os usudrios (sem discriminagdo), pela
gratuidade, por nao estd limitado no tempo e, finalmente, por ndo gerar nenhum Onus aos que
utilizam o bem. Se fosse oneroso, haveria discriminagdo entre os que poderiam e 0s que ndo

poderiam sofrer o dnus.

Ja os bens de uso especial, segundo José dos Santos Carvalho Filho (2006, p.944): “¢é
forma de utilizacdo de bens publicos em que o individuo se sujeita a regras especificas e

consentimento estatal, ou se submete a incidéncia da obrigacdo de pagar pelo uso”.

Pelo conceito acima, verifica-se que uma das formas de uso especial de bens publicos é
a de uso remunerado, aquela em que o administrado sofre algum tipo de Onus para a
possibilidade do uso do bem. Esse tipo de conduta por parte da Administracdo encontra
amparo legal no art. 103 do CC/2002, em que se 1&: “O uso comum dos bens publicos pode
ser gratuito ou retribuido, conforme for estabelecido legalmente pela entidade a cuja

administracdo pertencerem’.

Embora o texto legal refira-se a uso comum, deve-se extrair-se que qualquer bem
publico de qualquer natureza € passivel de uso especial. Se, no caso, o uso comum for
retribuido e o acesso, por sua vez, for limitado ao pagamento da retribui¢@o, estaremos diante
da forma de uso especial de um bem publico. Porém, se esse uso, consentido pela
Administracdo, acarretar na inutilizagdo ou destruicio do mesmo, o ato se converteria em

alienacdo.
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O tempo de uso pode ser certo ou indeterminado, gratuito ou remuneradamente, no qual
essas condicdes ficam detalhadas e consoantes a ato ou contrato administrativo que o

autorizar, permitir ou conceder.

Ninguém tem direito natural a uso especial de bem publico, porém qualquer individuo
pode obter tal direito mediante contrato ou ato unilateral da Administragdo, na forma que a lei
ou regulamento dispuser. O que tipifica o uso especial é a exclusividade do uso aos que
pagam a remuneracao ou aos que recebem consentimento estatal para o uso; a onerosidade
(no caso de uso especial remunerado) e etc. Para Hely Lopes Meirelles (2008, p.533):

Uma vez titulado regularmente o uso especial, o particular passa a ter um direito
subjetivo publico ao seu exercicio, oponivel a terceiros e 4 propria Administracéo,
nas condigdes estabelecidas ou convencionadas. A estabilidade ou a precariedade
desse uso assim como a retomada do bem puiblico, com ou sem indeniza¢do ao
particular, dependerdo do titulo atributivo que o legitimar.

As formas administrativas para o uso especial de bem publico por particulares variam
desde as simples e unilaterais: autorizacdo de uso e permissdo de uso até os formais contratos

de concessdo de uso, concessdo de uso como direito real soliivel, além da imprépria adogdo

do comodato, locagdo, alienagdo e enfiteuse.

Porém, como o objeto de estudo sdo as praias, tidas como bem de uso comum do povo,
serdo vistos cada um dos citados instrumentos do Direito Publico, acima epigrafados, sem
grandes detalhes, para o trespasse do uso privativo, Afim de que, posteriormente, sejam

estudados com maiores detalhes os bens publicos em espécie.
2.4 Formas administrativas para uso especial (privativo)

Quando a Administracdo Publica confere a uma pessoa ou grupo de pessoas
determinadas, um titulo juridico individual para que exerca, com exclusividade, o uso sobre
parcela de bem publico para determinado fim, chamamos esse ato de uso privativo ou

especial.

O uso privativo pode alcancar qualquer uma das trés categorias de bens publicos, como

também pode ser outorgado a pessoas fisicas, juridicas, publicas ou privadas.

Trés s@o as principais caracteristicas do uso especial privativo dos bens publicos, quais
sejam: a) privatividade do uso, em que aquele que recebeu o consentimento estatal tem direito

a usar sozinho o bem, afastando a concorréncia de outras pessoas; b) exigéncia de um titulo
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juridico, pelo qual a Administracdo outorga o uso e estabelece as condi¢cdes em que serd

exercido; c¢) precariedade.

Abaixo, serd visto as formas de uso privativo, no qual se faz necessdrio a distin¢@o entre
os instrumentos juridicos de outorga do uso privativo ao particular. Ficando de um lado, os
bens de uso comum do povo e uso especial; do outro, estdo os bens dominicais, ja que esses
sdo coisas que estdo no comércio juridico de direito privado, sujeitos, portanto, a regime

juridico de direito um pouco diverso quanto as formas de uso.
2.4.1 Autorizagdo de uso

Entende-se como autorizacdo de uso um ato negocial, unilateral, discriciondrio e
precdrio, pelo qual a Administracdo consente na pratica de determinada atividade individual
incidente sobre um bem publico. O autor José dos Santos Carvalho Filho (2006, p.950) define
tal ato administrativo como sendo aquele pelo qual o “Poder Publico consente que
determinado individuo utilize bem publico de modo privativo, atendendo primordialmente a

seu proprio interesse”.

Nesse tipo de autorizacdo, o beneficio maior do uso do bem publico pertence ao
administrado que obteve a utiliza¢do privativa. Nao tem forma nem requisitos especiais para
sua efetivacdo, pois visa apenas a atividades de pouca duragdo e irrelevantes para o Poder

Publico.

Como regra, a autorizagdo nio deve ser conferida com prazo certo, cabendo a
Administracio decidir revogd-la. E interessante que se consubstancie em ato escrito,
revogdvel sem Onus para o Poder Publico. Tais autoriza¢cdes ndo geram privilégios contra a
Administracdo, ainda que remuneradas e fruidas por um longo tempo, dispensam lei que
autorize e licitacdo para o seu deferimento. Exemplo: ocupagdes de terrenos baldios,

fechamentos de ruas para festas comunitarias.
2.4.2 Permissdo de uso

Tanto a permissao quanto a autorizac@o sao atos administrativos, veiculados por decreto
ou portaria, pelos quais a Administracao Publica outorga a alguém, que tenha se interessado, o

uso privativo de um bem que lhe “pertence”, mediante certas condigdes.
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“E ato administrativo pela qual a Administracdo consente que certa pessoa utilize
privativamente bem publico, atendendo a0 mesmo tempo aos interesses publicos e privados”

(CARVALHO FILHO 2006, p.952).

E um ato unilateral, discriciondrio e precdrio. Pode ser com ou sem condic¢des, gratuito
ou oneroso, por tempo certo ou indeterminado, conforme o estabelecido no termo proéprio.

Porém, revogavel e modificdvel unilateralmente pela Administragdo.

E importante destacar que o fato de tratar-se de bem destinado, por sua natureza ou
destinagdo legal, ao uso coletivo impede que o uso privativo seja permitido ou autorizado para
fins de interesse exclusivo do particular; embora seja assegurada, com a permissao,
determinada vantagem ao usudrio, nao auferida pela generalidade dos individuos, o uso por
ele exercido deve proporcionar algum beneficio de cariter geral. Por este motivo, o
permissiondrio € obrigado a utilizar o bem para o fim predeterminado, sob pena de, ndo o
fazendo, ser-lhe retirada a permissdo. Exemplo: bancas de jornal instaladas em logradouros

publicos.

A partir do que foi exposto, permite que sejam estabelecidas comparacdes e diferencas
entre os dois institutos, quais sejam: ambas t€m natureza de ato administrativo unilateral,
discriciondrio e precdrio; nas duas hipdteses, o uso pode ser gratuito ou oneroso, por tempo

determinado ou indeterminado.

A autorizacao confere a faculdade de uso privativo no interesse privado do beneficidrio,
a permissdo implica a utilizagdo privativa para fins coletivos. Dessa primeira diferenca,
decorre outra, a relativa precariedade. Esse traco existe em ambas as modalidades, contudo é
mais acentuado na autorizagdo, justamente pelas finalidades de interesse individual; no caso
da permissao, que € dada por razdes de predominante interesse publico, ¢ menor o contraste

entre o interesse do permissiondrio e o do usudrio do bem publico.

Ademais, a autorizag¢ao sendo dada no interesse do usudrio, cria para este uma faculdade
de uso, ao passo que a permissdo, sendo conferida no interesse, predominantemente, publico,

obriga o usudrio, sob pena de caducidade do uso consentido.
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2.4.3 Cessdo de uso

Quando o Poder Piiblico consente o uso gratuito de um bem publico para outro Orgdo,
sendo ou ndo da mesma pessoa, tendo como finalidade a realiza¢do de alguma atividade que

traduza algum interesse para a coletividade, chama-se esse ato de cessdo de uso.

Nas palavras de Hely Lopes Meirelles (2008, p.534), a cessdo de uso: “é a transferéncia
gratuita da posse de um bem publico de uma entidade ou 6rgdo para outro, a fim de que o
cessiondrio o utilize nas condicdes estabelecidas no respectivo termo, por tempo certo ou
indeterminado”. E ato de colaboragio entre reparticdes publicas, em que aquela que tem bens
desnecessarios aos seus servigos cede o uso a outra que deles estd precisando. O ato sé se

formaliza com um termo de cessdo.

Mesmo com a transferéncia de posse para o cessiondrio, a Administragdo continua com
o dominio de bem cedido, para retoma-lo a qualquer momento ou recebé-lo ao término do
prazo da cessdo. Vale destacar que a cessao de uso € um ato da Administragdo interna que nao

opera a transferéncia da propriedade e, por isso, dispensa registros externos.
2.4.4 Concessdo de uso

Segundo Diogenes Gasparini (2006, p.852), a concessdo de uso € o contrato
administrativo pelo qual o Estado (Unido, Estado-Membro, Distrito Federal ou Municipio)
outorga a terceiro a utilizacdo privativa de um bem de seu dominio, para que o explore

segundo os termos e condi¢Oes estabelecidos.

O que distingue a concessao de uso dos demais institutos €, exatamente, o seu carater
contratual e estavel da outorga do uso do bem publico ao particular, para que o utilize com

exclusividade e nas condi¢des pactuadas com a Administracao.

Pode ser remunerada ou gratuita, por tempo certo ou indeterminado. Sua outorga ndo é
discriciondria nem precdria, mas deverd ser sempre precedida de autorizagdo legal e,

normalmente, de licitacdo para o contrato.

Na concessao de uso, como, de resto, em todo contrato administrativo, prevalece o
interesse publico sobre o particular. Admitem-se duas formas: concessdao remunerada de uso

do bem publico e concessdo gratuita de uso do bem publico.
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2.4.5 Concessdo especial de uso

A concessao especial de uso aproxima-se da concessao do direito real de uso, que sera
visto adiante, porém diferencia-se no que se refere a finalidade do instituto, no caso, a
garantia de moradia do possuidor. Hely Lopes Meirelles (2008, p.537) explica como sendo
uma ‘“figura juridica criada para regularizar a ocupagdo ilegal de terrenos publicos pela
populacdo de baixa renda sem moradia”. Como dispde a Medida Proviséria n°2.200 de 04 de
setembro de 2001:
Art. 1° Aquele que, até 30 de junho de 2001, possuiu como seu por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposicdo, até duzentos e cinqiienta metros quadrados de
imoével publico situado em drea urbana, utilizando-o para sua moradia ou de sua
familia, tem o direito a concessao de uso especial para fins de moradia em relagdo ao
bem objeto da posse, desde que ndio seja proprietdrio ou concessiondrio, a qualquer
titulo, de outro imével urbano ou rural.
E transferivel por ato inter vivos ou causa mortis, mas se extingue se 0 concessionario
der ao imdvel destinagdo diversa de moradia ou adquirir a propriedade de outro imdvel,
urbano ou rural. Serd outorgada por termo administrativo ou, em caso de recusa da

Administracao, por sentenca judicial, valendo o titulo para inscricao no cartério de registro de

imoveis.
2.4.6 Concessao de direito real de uso

Além dos instrumentos anteriormente examinados, o Poder Publico poderd valer-se
deste instituto que tem como objetivo o trespasse do uso de terrenos. Hely Lopes Meirelles
(2008, p.538) define-o como sendo um “contrato pelo qual a Administracdo transfere o uso
remunerado ou gratuito de terreno publico a particular, como direito real resolivel, para que
dele se utilize em fins especificos de urbanizagdo, industrializagdo, edificacdo, ou qualquer

outra exploracdo de interesse social”.

A concessao de direito real de uso ndo se aplica a imdveis construidos e nem a bens
moveis. Para que tal outorga seja legitima, € preciso que seja firmada com um contrato
publico, particular ou termo administrativo, mediante lei que autorize o ato. Com

concorréncia, se nao dispensada ou inexigivel por lei.

E transferivel por ato inter vivos ou por sucessdo legitima ou testamentdria, a titulo
gratuito ou remunerado. Destina-se a urbanizacao, a edificacdo, a industrializa¢do ou qualquer

outro que traduza interesse social.
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Os objetivos da concessdo de direito real de uso devem ser respeitados, sob pena do
imovel de reverter o uso para Administracdo concedente, se 0 C€SSIONArio ou seus Sucessores

desvirtuarem de sua finalidade contratual ou ndo lhe derem o uso prometido.

2.5 Formas de direito privado

Além dos instrumentos acima mencionados regulados pelo direito publico, existem
outros regidos, fundamentalmente, pelo direito privado, pelos quais o Poder Publico confere a

determinadas pessoas o uso privativo de bens publicos.

Os institutos de direito publico e privado diferenciam-se no que se referem a finalidade
do uso. Ou seja, o primeiro destina-se ao exercicio de atividades de interesse geral, em sintese
tem finalidade, predominantemente, publica; o segundo, a sua utilizacdo tem por finalidade

direta e imediata atender ao interesse privado do particular.

Porém, serd visto a forma de direito privado mais importante, no caso a enfiteuse, para
que se possa verificar as diferencgas e similitudes dos institutos anteriormente estudados com

aquele.
2.5.1 Enfiteuse ou aforamento

Quando ocorre a transferéncia do dominio util de imdvel publico (posse, uso e gozo
perpétuos) a outra pessoa, que por sua vez assume a obrigacdo de pagar perpetuamente uma

pensdo anual (foro) ao senhorio direto, tem-se o instituto civil chamado enfiteuse.

“E o instituto civil que permite ao proprietdrio atribuir a outrem dominio util de imével,
pagando a pessoa que o adquire (enfiteuta) ao senhorio direto uma pensdo ou foro, anual,

certo e invaridvel”. (Cédigo Civil de 1916, art.678).

Consiste, pois, na transferéncia do dominio util de imével publico a posse, uso € gozo

perpétuos da pessoa que ird utiliza-lo dai por diante.

E um direito real de posse, uso e gozo pleno da coisa alheia que o titular (foreiro ou
enfiteuta) pode alienar e transmitir hereditariamente, porém com a obrigacdo de pagar

perpetuamente uma pensao anual (foro) ao senhorio direto.
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O que se destaca nesse instituto € o exercicio simultaneo de direitos dominiais sobre o
imovel por duas pessoas. Uma, sobre o dominio direto (o Estado); outra, sobre o dominio util

(particular-foreiro), no caso de bens publicos.

Esse direito pode ser transferido 4 terceiro, mas € preciso que o senhorio direto renuncie

a seu direito de preferéncia para reaver seu imével.

“Advirta-se, porém, que, em virtude da exclusdo da enfiteuse da categoria dos direitos
reais no novo Cddigo, ndo mais poderd haver sua instituicdo mesmo por entidades publicas,
tendo-se apenas que assegurar a eficdcia das ja existentes”. (CARVALHO FILHO, 2006,
p.961).

A enfiteuse de terrenos de marinha foi a tinica forma ressalvada pelo novo Cédigo Civil

(art. 2038, § 2°), com a previsao de que seria regulada por lei especial.
2.6 Alienacao dos bens publicos em geral

A palavra alienagdo traz a idéia de transferéncia de propriedade. Perante a
Administracao Publica esse trespasse realiza-se através de alguns institutos, tais como:
permuta, venda doacdo, dacdo em pagamento, investidura, legitimacdo ou concessdo de
dominio. Qualquer uma dessas formas de alienac@o pode ser utilizada, desde que satisfaca as

exigéncias do instituto especifico e do contrato alienador.

Para Hely Lopes Meirelles (2008, p.542), a alienacdo “é toda transferéncia de
propriedade, remunerada ou gratuita, sob a forma de venda, permuta, doa¢do, dacdo em

pagamento, investidura, legitimagdo de pose ou concessao de dominio”.

O Cddigo Civil de 2002, em seu artigo 100, estabelece as regras de alienacdo dos bens
publicos, nestes termos: “Os bens publicos de uso comum do povo e os de uso especial sdao
inaliendveis, enquanto conservarem a sua qualificacdo, na forma que a lei determinar. E no
artigo 101 afirma que os bens publicos dominicais podem ser alienados, observados as

exigéncias da lei”.

Qualquer bem publico que perca sua afetacdo publica, ou seja, desafetados, podem ser

alienados desde que a Administragdo satisfaga certas condi¢des prévias para sua transferéncia
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ao dominio privado ou a outra entidade publica. Conforme os artigos 100 e 101 do Cddigo
Civil de 2002.
Art. 100. Os bens publicos de uso comum do povo e os de uso especial sdo
inaliendveis, enquanto conservarem a sua qualificacdo, na forma que a lei
determinar.
Art. 101. Os bens publicos dominicais podem ser alienados, observadas as
exigéncias da lei.

A alienacdo de bens imOveis estd disciplinada, em geral, na legislacdo propria das
entidades estatais, a qual, comumente, exige autorizacdo legislativa, avaliacdo prévia e
concorréncia, inexigivel nos casos de doacdo, permuta, legitimacdo de posse e investidura,
cujos contratos, por visarem a pessoas ou imovel certo, sdo incompativeis com o
procedimento licitatério. Cumpridas as exigéncias legais e administrativas, a alienacdo de
imoével publico a particular formaliza-se pelos instrumentos e com os requisitos da legislagao
civil — escritura publica e transcricdo no registro imobilidrio — e qualquer modificacdo ou
invalidacdo do contrato translativo da propriedade s6 podera ser feita por acordo entre as

partes ou por via judicial.
2.7 Bem Publico em espécie

A especificagdo dos bens publicos, no direito brasileiro, encontra-se em legislacao
esparsa. A Constituicdo Federal enumera, no artigo 20, os bens da Unido e, no artigo 26, os do
Estado, como ja foi dito anteriormente. Por sua vez, o Decreto-lei n. 24.643 de 10-7-1934

indica os bens imoveis da Unido.

Todos os bens guardam o mesmo regime juridico. Sdo impenhoraveis, imprescritiveis e
inaliendveis, embora sob certas condicdes legais possam perder essas caracteristicas. Quanto
ao uso, dependerd do que estabelecer as normas da entidade a que pertencerem. No entanto,
apesar de existirem vdrios bens publicos, faz-se necessdrio para o estudo desse tema apenas
um, terreno de marinha, para que posteriormente, no proximo capitulo, seja confrontado com

o conceito de praia.
2.7.1 Terrenos de Marinha

A importancia dos terrenos de marinha sempre esteve ligada a idéia de servigos de
embarque e desembarque de coisas publicas ou particulares, defesa da cidade e obtencdo de

renda.
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Segundo Maria Sylvia Zanella di Pietro (2008, p.674): “Os terrenos de marinha sio os
que, banhados pelas dguas do mar ou dos rios navegdveis, vao até a distancia de 15 bracas
craveiras (33 metros), para a parte da terra, contadas desde o ponto em que chega a preamar

médio (art.13 do Cédigo de Aguas)”.

Os terrenos de marinha podem ser classificados, em razao da respectiva localizacdo, em
continentais (situadas no interior do continente), costeiras (localizadas na costa) e insulares
(situadas nas ilhas costeiras e ocednicas). Ainda podem ser maritimas (banhadas pelas dguas

do mar), lacustres (banhadas pelas dguas dos lagos) e fluviais (banhadas pelas dguas dos rios).

Tém natureza de bens dominicais ou disponiveis que integram o patrimdnio da Unido.
Devido a sua natureza, podem ser objeto de exploragdo para obtencdo de renda, pelo Poder
Publico. “Ndo sdo considerados bens de uso comum do povo por que nao podem ser usados
indistintamente por qualquer administrado. Quando consentido, seu uso, sobre ser exclusivo,
€ remunerado.” (Gasparini, 2006, p.863). Também ndo podem ser considerados bens de uso

especial, pois ndo estdo afetados, em tese, ao servi¢o publico.

A utilizacdo dos bens imdveis da Unido por terceiros, segundo prescreve o art. 64 do
Decreto-lei n.9.760/1946, pode ser feita mediante locagdo, aforamento e cessdo, quando nao
empregados por servico publico. Além dessas formas de utilizagdo, outras podem servir para
os mesmos fins, a exemplo da ocupacdo (disciplinada pelo referido Decreto-lei, no que ndo
foi modificado pelo Decreto-lei federal n.1561, de 18 de julho de 1977). Segundo Diogenes
Gasparini (2008, p.868):

O Decreto-lei federal n.1561 e a Lei federal n.1561/1977 acabaram por instituir e
impor & Administracio Federal a obrigatoriedade e rever todas as ocupacdes e

N

proceder a regularizacdo das em desacordo com a lei, mediante a adocdo dos
instrumentos de trespasse de uso: locagdo, aforamento, cessdo, concessdo de direito
real de uso, conforme o caso.
Porém, para o autor, essa obrigatoriedade ndo assegura aos ocupantes qualquer direito a
ocupac¢do nem indenizagdo por benfeitorias, salvo as hipéteses que especifica. Vale destacar

que todas essas formas de transferéncia do uso desses terrenos para terceiros exigem, em tese,

prévio procedimento licitatorio.

Tais terrenos, bens patrimoniais da Unido, estdo sob a administracdao da Secretaria do

Patrimonio da Unido (SPU), 6rgao do Ministério da Fazenda. Cabe a esse 6rgdo a vigilancia
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sobre esses terrenos, cuidando para que os mesmos ndo sejam ocupados de forma irregular e

aford-los aos interessados. Ainda é de sua competéncia a demarcagdo das marinhas.

Situados os terrenos de marinha em territério municipal, € claro que sobre eles incida a
legislacao local. As normas do Municipio alcangcam qualquer pessoa ou coisa que esteja no
interior de sua drea de competéncia, ressalvadas as vedacdes constitucionais. Fica evidente
que quaisquer edificacdes nos terrenos de marinha terdo que obedecer a legislacdo municipal,

quer seja promovida por foreira da Unido, quer por ela propria.

No que concerne aos aspectos urbanisticos e atividades civis, pode-se afirmar que nio
gozam de tratamentos diferenciados e devem atender a regulamentacdo e a tributacdo

municipais.

Conforme o que foi exposto, depreende-se que os terrenos de marinha sdo bens
pertencentes a Unido, que devido a sua natureza juridica sdo bens dominicais passiveis de
utilizagdo restrita de particulares, de modo que nao podem ser confundidos como bens de uso

comum do povo, no caso, as praias maritimas.

Nesse sentido, a ocupagdo privativa em area de uso comum do povo por um particular
configura ato lesivo a coletividade e que a possivel concessdo de dreas podem ser revogadas a
qualquer momento. H4 que se observar a legislacdo que incide sobre o uso do bem piblico,
notadamente a legislacio municipal, no que concerne as formas de utilizacdo dos bens, nas
leis de zoneamento, de edificagdes, preservagao ambiental, ocupacdo, nao importando assim a

natureza do usudrio.

E através da observancia dos preceitos legais que o Poder Publico podera administrar o
uso normal dos bens publicos e, conseqiientemente, conterd o impeto do homem na utilizagdo
anormal do bem piblico, preservando, assim, os interesses da coletividade e a manuten¢do do

meio ambiente.



3 ANALISE DOS FATOS CONSTANTES DA ACAO CIVIL
PUBLICA, DE N° 2005.81.00.017654-5

A Constituicdo Federal estabelece que as praias sdo bens de uso comum do povo
pertencente a Unido. Sua utilizagdo, embora seja de fruicdo geral da populagdo, sujeita-se

sempre a regulamentacdo necessdria a preservacao, “urbaniza¢do” ou qualquer forma de

utilizacdo do solo na regido costeira.

Em virtude do Processo Administrativo de n°® 0.15.000.0004416/2005-16, instaurado no
ambito da Procuradoria da Republica do Estado do Ceard, o Ministério Publico detectou
diversas irregularidades na ocupacdo da 4rea de praia, realizada por empresérios, na
localidade da Praia do Futuro. A gravidade do problema levou o parquet em convergéncia
com a Unido, a adotar providéncias necessdrias (propuser tal acdo) para fazer cessar a

utilizacdo anormal da 4rea publica.
3.1 Dos Fatos e Direitos

Apés a instauragdo do processo administrativo acima citado, o Ministério Publico
Federal e a Unido realizaram um minucioso levantamento da regido, para aferir as violagcdes
realizadas em drea de praia, que vao desde o Porto do Mucuripe até a foz do Rio Coc6, numa

extensdo de 5 km aproximadamente.

Neste estudo, a Geréncia Regional do Patrim6nio da Unido, 6rgdo vinculado ao
Ministério do Planejamento, responsdvel por administrar, zelar e fiscalizar os bens
pertencentes a Unido, elaborou um complexo estudo sobre a 153 (cento e cingiienta e trés)
ocupacgdes/barracas existentes na Praia do Futuro, com especificacdes da problemdtica e das

transgressoes realizadas pelos empresarios.

Em tais ocupagdes / barracas de praia constaram diversas irregularidades. Verificou-se
que, das 153 ocupacdes existentes na area de praia, 101 obstacularizam o acesso a praia

através de cercas (de bambu, de madeira, de arame e de ndilon), muros (de cimento, pedra e
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alvenaria), tapumes, cordas, tendas e etc. Assim, utilizando-se desses artificios, os mesmos

dificultam ou até mesmo impedem o livre acesso a drea de praia, bem de uso comum do povo.

Certificou-se também, que existem 43 ocupagdes que ndo possuem qualquer
registro/inscricdo por parte da Unido (GRPU), ou seja, os réus ocupam com exclusividade o

bem publico, sem qualquer titulo juridico que garanta a permanéncia delas na regido.

Constatou-se, conforme documentacdo acostada na peti¢ao inicial do parquet, que pelo
menos 110 possuem registro/inscri¢do na GRPU e, dentre essas inscritas/registradas com a
delimitacdo das suas respectivas dreas, para fins de arrecadacido das taxas de ocupagdes, 98
estdo ocupadas com drea superior aquelas contidas nos registros, caracterizando assim
ocupacdo ilegal. Somente 12 permanecem com a respectiva drea correspondendo aquela

contida nos registro da GRPU, ou seja, apenas 7,84% das ocupagdes.

A Lei n. 7.661/88, que institui o Plano de Gerenciamento Costeiro, cujo objetivo é
prever o zoneamento de usos e atividades na Zona Costeira, dando prioridade a conservacio e
protecdo dos recursos naturais que integrem o patrimdnio natural, cultural e paisagistico,
dispoe que:

Art.10. As praias sdo bens publicos de uso comum do povo, sendo assegurado,
sempre, livre e franco acesso a elas e ao mar, em qualquer direcdo e sentindo,
ressalvados os trechos considerados de interesse de seguranca nacional ou incluidos
em 4reas protegidas por legislagdo especifica.

§ 1°. Nao serd permitida a urbanizacido ou qualquer forma de utilizagdo do solo na

Zona Costeira que impeca ou dificulte o acesso assegurado no caput deste artigo.

[...]
§ 3°. Entende-se por praia a drea coberta e descoberta periodicamente pelas dguas,
acrescida da faixa subseqiiente de material detritico, tal como areias, cascalhos,
seixos e pedregulhos, até o limite onde se inicie a vegetacdo natural, ou, em sua
auséncia, onde comece um outro ecossistema.
A darea, em que estdo situados tais empreendimentos, estende-se da Av. Zez¢é Diogo até
o mar, justamente na faixa de areia subseqiiente a drea coberta e descoberta periodicamente
pelas dguas do mar. Na verdade, todas as ocupacdes/barracas em referéncia estio distribuidas

por toda orla maritima da Praia do Futuro e encontram-se construidas em area de praia.

Caracterizada, portanto, como praia a faixa de terra pretendida e lembrando que a
mesma classifica-se na ordem juridica como sendo bem de uso comum do povo, que, na licdo

do doutrinador Hely Lopes Meirelles (2008, p.530-531), € conceituada da seguinte forma:
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Bem de uso comum do povo é todo aquele que se reconhece a coletividade em geral
sobre os bens publicos, sem discrimina¢do de usudrios ou ordem especial par sua
fruicdo. E o uso que o povo faz das ruas, do mar é das praias. Tal uso ndo exige
qualquer qualificacio ou consentimento especial, nem admite qualquer
consentimento especial para a utilizacdo. E um direito publico subjetivo, onde o
individuo tem o direito de usufruir destes bens sem qualquer limitacdo.
Em outras palavras, poder-se-ia dizer que, no uso de bem comum do povo, os usudrios
sdo indeterminados, sem particularizacdo de pessoas ou categorias sociais, razdo pela qual
ninguém tem o direito ao uso exclusivo ou a certos privilégios na utilizacdo dos mesmos. Ou

seja, o direito de um individuo limita-se a igualdade dos demais.

Depreende-se, através da leitura do aludido diploma legal acima epigrafado, que os
dispositivos legais proibem a urbanizacdo ou qualquer forma de utilizacdo do solo da Zona
Costeira que impeca ou dificulte o acesso as praias e estabelece, ainda, as possibilidades de
sua utilizagcdo, que podem ser de trés formas: a) uso comum do povo, ou seja, fruicdo geral da
populagdo, principalmente em atividades de laser; b) para fins de seguranca nacional; c) drea
protegida por legislacdo especifica, por tratar-se de drea de protecdo ambiental instituida por
lei, com vistas a prote¢do dos recursos ali existentes, de forma a evitar danos ambientais

nesses ecossistemas.

N

Diante de tais exposicOes, referente a definicdo de praia, faz-se necessirio a
diferenciacdo entre praias maritimas e terrenos de marinha, para que nao haja didvida em
relacdo a utilizagdo de bem publico por particulares. Segundo Roberto Santana de Menezes
(2004, on line), “as praias ndo sdo terrenos de marinha” e completa afirmando que ‘““sdo bens
de uso comum tais como as pragas e ruas, e tém definicdo especifica, conforme Lei n.

7.661/1988, que institui o Plano de Gerenciamento Costeiro”.

Convém destacar que a dimensdo de praia € varidvel. Ha faixas de praia, por exemplo,
de 1 (metro), 10 (metros) ou de 60 (sessenta) metros, dependendo da largura de faixa de
material detritico. Nesse sentido, os 33 (trinta e trés) metros a partir da linha de preamar —
média de 1831 - que constituem o terreno da marinha podem ultrapassar a faixa de praia, bem
como a faixa de praia pode ultrapassi-lo, ou mesmo pode haver terreno de marinha em locais

em que nao haja praia.

Com efeito, a regido, em que estdo situadas tais edificagdes/barracas, por disposi¢io
legal, é considerada drea de praia, ndo sendo, assim, necessdrias indagacOes técnicas a

respeito da classificacdo e da utilizacdo daquele bem, uma vez que sdo considerados bens de
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dominio publico (uso comum do povo) sem a necessidade de consentimento especial para sua
fruicdo, enquanto os terrenos de marinha sdo bens dominicais ou disponiveis que, também,
integram o patrimonio da Unido. Estes ndo sdo confundidos aqueles porque ndao podem ser
usados indistintamente por qualquer administrado e quando consentido seu uso, sobre ser

exclusivo, é remunerado.

Corroborando o que foi exposto, tem-se que a conduta dos empresarios de ocupar,
construir e, conseqiientemente, modificar o ecossistema local (praias) € totalmente vedada
pelo Ordenamento Juridico e, por conseguinte, afeta os interesses da coletividade e agridem a
ordem juridica. Ademais, por ser uso comum do povo, sua destinacdo € a satisfacdo do
interesse coletivo, ndo podendo ser objeto de qualquer relacdo juridica regida pelo direito

privado.
3.1.2 Danos Ambientais causados pela Ocupagdo

Afora os problemas de ocupacdes indevidas em dreas de “non aedificandi” e
conseqiientemente a obstacularizagdo do acesso as mesmas, foi constatado que nao houve
nenhum Estudo de Impacto Ambiental e, principalmente, ndo houve, por parte do Poder
Publico competente, autorizagdo para construgdes de obras, que pudessem de alguma forma
mudar as caracteristicas naturais da Zona Costeira, tais como: constru¢do de lagos, piscinas,
parques aquaticos, plantacdes de gramas, calcadas, aterros, rampas, quiosques, sombreiros e

etc.

Com efeito, o Municipio de Fortaleza, no uso de suas atribuicdes constitucionais
previstas no Art. 24, VI e VII e Art.30, I da Constituicdo Federal, editou a Lei de uso e

Ocupacdo do Solo, Lei Municipal n. 7.987/1996, que assim trata a respeito da area de praia:

Art.109 — A drea da Faixa de Praia, parte da orla maritima do Municipio de
Fortaleza, constitui-se da drea coberta e descoberta periodicamente pelas dguas do
maritimas, acrescidas da faixa de material detritico, tais como areias, cascalhos,
seixos e pedregulhos, até o limite onde se inicie a vegetacdo natural ou outro
ecossistema, ou até o primeiro logradouro publico e de acordo com o disposto nesta
lei.

Paragrafo tdnico. Todos os trechos da drea da faixa de praia sdo dreas “non
aedificandi” e destinam-se ao lazer e a pratica de atividades esportivas.

A Constituicdo Federal de 1988 preceitua que: “Para assegurar a efetividade do direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado incumbe ao Poder Publico [...] IV — exigir, na

forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa
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degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de Impacto Ambiental, a que se dard
publicidade”. (Art. 225, § 1°, IV). Ou seja, o termo “exigir” empregado na lei, ndo permite,
que seja uma “faculdade” sujeita a discricionariedade da Administra¢ao, e sim uma obrigagao

desta.

E relevante destacar que a Lei n. 7.661/1988, também, tornou obrigatéria a realizagio
de Estudo de Impacto Ambiental e a apresentacdo do respectivo Relatério de Impacto
Ambiental, para o licenciamento, parcelamento do solo, construcdes, instalacdes e
modificacdes, de qualquer natureza, que possam alterar as caracteristicas naturais da Zona

Costeira e estabelece que:

Art. 6°. O licenciamento para parcelamento e remembramento do solo, construcao,
instalagdo, funcionamento e ampliacdio de atividades, com alteragdes das
caracteristicas naturais da Zona Costeira, deverd observar, além do disposto nesta
Lei, as demais normas especificas federais, estaduais e municipais, respeitando as
diretrizes dos Planos de Gerenciamento Costeiro.

§ 1°. A falta ou o descumprimento, mesmo parcial, das condi¢des do licenciamento
previsto neste artigo serdo sancionados com interdi¢cdo, embargo ou demoli¢do, sem
prejuizo da cominagdo de outras penalidades previstas em lei.

§ 2° Para o licenciamento, o 6rgdo competente solicitard ao responsdvel pela
atividade a elaboragdo do estudo de impacto ambiental e a apresentacdo do
respectivo Relatério de Impacto Ambiental - RIMA, devidamente aprovado, na
forma da lei.

O Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), 6rgado consultivo e deliberativo
do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), conceitua o termo impacto ambiental

como sendo:

Qualquer alteracdo das propriedades fisicas, quimicas e biol6gicas do meio
ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou energia resultante das
atividades humanas que, direta ou indiretamente, afetam: I - a sadde, a seguranca e o
bem-estar da populacdo; II - as atividades sociais e econdmicas; I1I - a biota; IV - as
condicdes estéticas e sanitdrias do meio ambiente; V - a qualidade dos recursos
ambientais.

Assim, a falta de licenciamento e Estudo de Impacto Ambiental tornam-as irregulares.

Como ratifica a Lei Municipal n. 7.987/1996, no seu artigo 109:

Art.109 — A Area da Faixa de Praia, parte da orla maritima do Municipio de
Fortaleza, constitui-se da drea coberta e descoberta periodicamente pelas dguas
maritimas, acrescidas da faixa de material detritico, tais como areias, cascalhos,
seixos e pedregulhos, até o limite onde se inicie a vegetacdo natural ou outro
ecossistema, ou até o primeiro logradouro publico e de acordo com disposto nesta
lei.

Pargrafo tdnico. Todos os trechos da drea da faixa de praia sdo dreas “non
aedificandi” e destinam-se ao lazer e a pratica de atividades esportivas.
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Dessarte, todas as normas de preservacdo ambiental foram recepcionadas pela Carta
Magna de 1988, que faz referéncia expressa sobre a obrigatoriedade do Poder Publico de
definir, em todas as unidades de federacao, espacos territoriais a serem preservados, sendo sua

alteracdo e supressao permitidas somente através de lei. (art.225, II1).

Devido a Zona Costeira possuir grande potencial para o desenvolvimento econdmico e
turistico e por corresponder a uma faixa de transicdo onde interagem dinamicamente trés
grandes sistemas - ocednico, atmosférico e continental -, qualquer modificacdo pode trazer
impactos negativos nao sé no local da interferéncia, mas também em dreas adjacentes. A
ocupacdo da faixa de praia realizada através de barracas, restaurantes, bares e ocupacdes
residenciais geram considerdveis alteracdes fisicas e quimicas na dindmica desse ambiente.

Segundo o artigo 1° da Resolucdo do CONAMA-001:

Considera-se impacto ambiental qualquer alteragdo das propriedades fisicas,
quimicas e bioldgicas do meio ambiente, que, direta ou indiretamente, afetam a
saude, a seguranca e o bem-estar da populacdo; a atividades sociais e econdmicas; a
biota (flora e fauna); as condi¢cdes estéticas e sanitdrias do meio ambiente, € a
qualidade dos recursos ambientais.

O uso e a ocupagdo, sem o devido Estudo de Impacto Ambiental, ndo sO se
intensificaram ao longo dos anos, como também incorporaram novas formas que estdo
modificando o ecossistema local. A finalidade de tal estudo/relatério “é avaliar as proporcoes
das possiveis alteragdes que um empreendimento, piblico ou privado pode ocasionar a0 meio
ambiente” (SILVA, 2004, p.286-287). Com isso, verifica-se que o exame prévio do local € faz

necessario para que sejam adotadas medidas de precaucgdo, aplicadas pelo Poder Publico, em

caso de possiveis riscos de danos graves ou irreversiveis ao meio ambiente.

A redacao do artigo 6° do Decreto - Lei n. 2.398/1987, com redacao que lhe atribuiu o
artigo 33 da Lei n. 9.636/1998, dispde sobre a realizacdo de construgdes em terrenos da
Unido:

Art. 6°. A realizagdo de aterro, constru¢do ou obra e bem assim, a instalacdo de
equipamentos no mar, lagos, rios e quaisquer correntes de dgua, inclusive em 4reas
de praia, mangues e vazantes, ou em outros bens de uso comum, de dominio da
Unido, sem prévia autorizacdo do Ministério da Fazenda, importar4:

I — na remogdo do aterro, da construcdo, obra e dos equipamentos instalados,
inclusive na demolicdo de benfeitorias, a conta de quem as houver efetuado.

Oportuno salientar que um dos principais escopos das normas de Politica Nacional do

Meio Ambiente € compatibilizar o desenvolvimento sécio-econdmico com a preservacao da



47

qualidade do Meio Ambiente e do equilibrio ecoldgico. O fato das sangdes/punicdes serem
mais severas funciona como instrumento de efetivacdo da prevengdo e, uma vez, as praticas
dos atos ilicitos sendo penalizadas com maior rigor, servird de exemplo para os demais nao

cometé-la.
3.1.3 Das ocupacdes/inscricoes e medida judicial adotada

Segundo consta nas paginas 122 a 124 do documento intitulado “Andlise das ocupagoes
na Praia do Futuro”, mencionada na Peticdo Inicial do parquet, foram colhidas as seguintes
informacdes:

As ocupagdes na Praia do Futuro, identificadas como barracas de praia, e suas
regulariza¢des no Patrim6nio da Unido, na década de oitenta, se deram pelo fato de
que na época ndo existia a Linha de Preamar Média de 1831demacarda, sendo
consideradas as ocupagdes em terrenos inequivocos da marinha, ndo se tratando de
dreas em que o fluxo da maré cobre e o refluxo descobre, conforme conceituado no
volume 02, N° 5, de maio de 1987, paragrafo °6, de SPU SERVICO, segundo

informagdo técnica, datada de 24/09/1987, da Delegacia de Servicos do Patrimdnio
da Unido do Estado do Cear4d.

Constatou-se que, em 10 de agosto de 1989, foi assinado um Convénio entre a
Procuradoria da Republica do Estado do Ceard, a Prefeitura Municipal de Fortaleza, através
da Empresa Municipal de Limpeza e Urbanizagdo (EMLURB) e a Delegacia do Patrimonio
da Unido (DPU). Tal Convénio tinha como objeto a utilizagdo da Praia do Futuro, mediante
cldusulas e condi¢des que estabeleciam o disciplinamento do uso e ocupacdo da drea de

acordo com projeto de urbanizagdo.

Entretanto, o referido Convénio deu inicio a um impasse, visto que, em 16 de maio de
1988, o Governo Federal assinou a lei n. 7.661/1988 que instituiu o Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro e considerou, em seu artigo 10, a praia como bens de uso comum do

povo, sendo assegurado o livre e franco acesso a elas e ao mar.

O documento Andlise das ocupacoes na Praia do Futuro afirma que: “a definicdo de
praia feita pela Lei n. 7.661/1988, abrange a uma drea bem maior que a definicdo anterior

tratada no documento da SPU SERVICOS, ficando dessa forma as barracas em édrea de praia”.

A conclusdo, que se retira do mencionado documento, ndo € outra sendo a de que os
empreendimentos ndo ostentam nenhum titulo que garanta a estabilidade das respectivas
ocupacgdes. A Corte da Justica Federal da 5° Regido manifestou seu posicionamento, no

seguinte contexto:
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Ementa

ADMINISTRATIVO. BEM DE USO COMUM DO POVO. OCUPACAO POR
PARTICULAR. NATUREZA. REVOGACAO. DEVIDO PROCESSO LEGAL.
CONTRADITORIO. MOTIVACAO. PROVA PERCIAL. BOA FE. SITUACAO
CONSOLIDADA PELO TEMPO.

1. Se a UNIAO permitiu a ocupagio, por parte do demandante, de drea classificada
como bem de uso comum do povo (praia), pode (e deve) revogar o ato
administrativo em que admitiu tal ocupacdo, considerando que tal bem, por suas
caracteristicas, ndo € passivel de posse exclusiva.

2. A revogacdo foi precedida de procedimento regular, sendo o contraditério
assegurado através da presente demanda, onde houve a producdo de provas,
apresentando o ato de revogacao a necessdria motivagao.

3. A pericia produzida neste feito apurou que uma parte do imével ocupava, de fato,
a praia, ndo justificando a subsisténcia de tal “status” o fato dos vizinhos também
avangarem em dire¢do ao mar, bem como a ndo comprovagdo da existéncia de
projeto de reurbanizagdo por parte da Municipalidade.

4. Mesmo que o autor tenha agido de boa fé e a ocupacao tenha ocorrido por
mais de 20 anos, nio ha impedimento a dita revogacio, por forca da prépria
natureza precaria da inscricio, devendo ser lembrado que, quanto aos bens de
uso comum do povo, conforme a jurisprudéncia do Pretorio Excelso, o Estado é
mero administrador, nao podendo deles dispor, nem conferir a quem quer que
seja, em carater exclusivo.

5. Apelagdo e remessa oficial providas” (negritou-se 3* Turma, AC
2002.05.00.015166-9, rel. Dés. Elio Wanderley de Siqueira Filho, j.13/05/2004)

O pagamento de taxas de ocupacdo e a presenca de alguns registros de inscricio ndo
geram para os ocupantes da drea da Praia do Futuro nenhum direito que pudesse resistir a
medida de desocupacdo ora pretendida pelo Ministério Piblico Federal. Nesse sentido dispde

0 Decreto-Lei n. 9.706/1946:

Art.127. Os atuais ocupantes de terrenos da Unido, sem titulo outorgado Por esta
ficam obrigados ao pagamento anual da taxa de ocupacio.

Art. 128. Para cobranca da taxa, a SPU fard a inscricdo dos ocupantes, ex officio, ou
a (cento e oitenta) dias, o seu cadastramento.

§1° A falta de inscri¢do ndo isenta o ocupante da obrigagdo do pagamento da taxa,
devida desde o inicio da ocupagio.

[...]
Art.131. A inscricdo e o pagamento da taxa de ocupagdo ndo importam, em
absoluto, no reconhecimento, pela Unido, de qualquer direito de propriedade do
ocupante sobre o terreno ou ao seu aforamento [...].
Corroborando o exposto e tendo em vista o que foi acima explorado, infere-se que as
153 ocupagdes (barracas) hoje existentes na drea da denominada Praia do Futuro estdo
localizadas em faixa de praia, pertencente, portanto, nos termos do art.20, IV da CF/88, a

Unido, sendo assim, por conseguinte, vedada tal ocupacgdo, por ser considerada drea de uso

comum do povo, configurando assim ato lesivo a coletividade.

Tem-se entdo que a problemdtica gerada pela conduta dos empresarios e a realizacao de
grandes empreendimentos na Zona Costeira tém levado ao parquet a ingressar com tal Acdo

Civil Publica, para buscar nio apenas a regularizacdo da situacdo, como também proteger o
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meio ambiente, no caso as praias, de uma possivel degradacdo ambiental que nao sé atingird
aquela regido como também alcangard dreas adjacentes. Afinal, a tutela ambiental manifesta-
se a partir do momento em que a degradacdo passa a ameacar ndo s6 o bem estar, mas a

qualidade de vida humana.

Essa preocupagdo ndo ha de ser apenas com a qualidade do meio ambiente natural.
Busca-se a preservacdo de um bem publico, bem de uso comum do povo, no qual todos tém
direitos. O escopo mediato da acdo em questdo é compatibilizar o crescimento econdmico e a
qualidade de vida, sem perder de vista a prote¢do de um direito de todos, fazendo com que
esse desenvolvimento ndo destrua os elementos da natureza e da cultura da cidade de

Fortaleza.



CONCLUSAO

Em conseqiiéncia da evolugdo da sociedade e da busca exacerbada pela lucratividade, o
homem vem produzindo a gradual degradacdo do meio ambiente. Em decorréncia desse
objetivo, vislumbra-se a cada dia os prejuizos causados na natureza que culminam em
desastres ecoldgicos, deterioracdo do patrimdnio publico e efeitos devastadores em &dreas
adjacentes e no bem estar da coletividade. Tais prejuizos, apds alguns anos, geraram seqiielas
em geracOes futuras, se ndo forem resguardados o direito de um meio ambiente

ecologicamente equilibrado.

Com base nos conceitos descritos acima, o Ordenamento Juridico Brasileiro estabelece
que as praias sdo bens de uso comum do povo, pertencentes a Unido, de fruicdo geral e que

nao necessitam de autorizacao por parte do Poder Publico para sua utilizagdo, uso e gozo.

Da conjugacdo dos dispositivos referentes, anteriormente, ndo resta dudvida que o
diploma legal que dispde sobre a Zona Costeira é bem claro e taxativo quando refere-se a
proibi¢do acerca da natureza juridica das praias e de qualquer tipo de construgdes realizadas

nas mesmas.

Fazendo-se uma interpretacdo l6gico-sistematica das formas de utilizagcdo, depreende-se
que as modalidades de acesso e de uso da praia ndo podem implicar em “urbanizacdo” ou
quaisquer outras formas que dificultem o acesso aquele bem, entre os quais se pode incluir as
barracas de praia e suas benfeitorias, mostrando, assim, que aqueles empreendimentos estao
situados em drea proibida e, devido sua afetacdo, estdo fora de relacdo juridica regida pelo

direito privado.

E importante que seja ressalvada a fungdo do Poder Piiblico de garantir a efetividade do
direito ao meio ambiente sauddvel para a populagcdo. Ou seja, tal competéncia ndo € uma
faculdade sujeita a discricionariedade da Administracdo, € sim uma obrigacdo. Mostrando
desta forma que, diante de tais irregularidades os Orgéos de protecdo ambiental, assim como,

por exemplo, a Geréncia Regional do Patriménio da Unido (GRPU) podem usar de seu poder
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de policia para observancia das normas estipuladas, como também adotar medidas judiciais

para garantir a ordem publica e a preservagdo da orla maritima.

Em suma, verifica-se que € possivel a utilizacdo de pequenos equipamentos publicos ou
particulares removiveis necessdrios a propria utiliza¢do da praia, como sombreiros, cadeiras,
mesas, etc. podendo ser utilizados em drea de praia, desde que sua permanéncia ndo seja
definitiva e ndo impeca o uso dos demais. Nao se enquadrando, nesse permissivo, barracas de
praia e outros bens imdveis particulares nessa drea, de uso bem comum do povo, devendo ser

sempre fiscalizado e punido pelo Poder Publico, caso haja o descumprimento.
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FORTALEZA, POR VOLTA DA DECADA DE 20 A 30




FORTALEZA, EM 1939
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FORTALEZA, POR VOLTA DA DECADA DE 40 A 50

FORTALEZA, NO ANO DE 1972
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, NOS DIAS ATUAIS

PRAIA DO FUTURO
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POLUICAO RECENTE PROVENIENTE DAS BARRACAS
DESAGUANDO NO MAR, ATRAVES DE GALERIAS DE AGUAS
PLUVIAIS RAIA DO FUTURO, NOS DIAS ATUAIS
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