OS TERRENOS MARGINAIS PERANTE O AVANCO
E O RECUO DAS AGUAS MARITIMAS

Pelo Dr. José Pedro Fernandes

1. Como € sabido, os terrenos do litoral portugués, como, de
resto, os de outros paises cujo clima torna o mar e as praias espe-
cialmente apeteciveis, tém tido nas ultimas décadas uma procura
cada vez mais intensa por parte dos particulares, procura que
fequentemente assume a forma de «assalto» traduzido em constru-
¢Oes clandestinas, usurpagio de 4reas do Estado e utilizagdes abu-
sivas de todas as espécies.

O Estado e as autarquias ndo tém conseguido dominar a grave
situagdo a que o litoral se encontra sujeito, apesar das leis, das pos-
turas, das fiscalizagdes e das multas, todas elas impotentes para
reprimir os impetos desenfreados dos que anseiam por um muito
exclusivo lugar ao sol ... da praia.

Esta situagdo tem conduzido a produgio de abundante legis-
lagdo, sobretudo nas tltimas trés décadas, uma legislagdo de cariz
um tanto napolebnico, no sentido de que confere ao Estado alguns
poderes excepcionais nem sempre justificados. Todavia temos de
convir que sem essa legislagdo, a situagio seria mil vezes pior, o
que lhe confere, portanto, a classificagdo de francamente positiva.

Entre essa legislagdo destaca-se o Decreto-Lei n.° 468/71, de
5 de Novembro, que ficou conhecido por Lei dos Terrenos do
Dominio Hidrico.

Pela primeira vez um diploma legal, além de especificar com
grande clareza e rigor as dreas de terreno que, nessa situagdo topo-
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gréfica, constituem o dominio piiblico hidrico do Estado — em
principio, os leitos e as margens das dguas publicas (do mar, dos
rios, dos lagos e de outras dguas superficiais) (') — estabelece um
conjunto de normas destinadas a definir os direitos do Estado e a
regular a prova dos direitos de propriedade privada nessa 4rea, bem
como as modalidades juridicas que deve revestir a utilizagdo das
dreas do dominio piiblico do litoral.

Trata-se de um diploma que foi elaborado numa conjuntura
nada fécil e que, criticvel em certos aspectos — um apandgio de
quase todas as leis ... — tem mostrado a maior utilidade.

2. Uma das disposigdes deste Decreto-Lei, que tém susci-
tado alguma controvérsia ultimamente, é o seu artigo 7.°, do teor
seguinte:

«1. Quando haja parcelas privadas contiguas a leitos
dominiais, as por¢des de terreno corroidas lenta e sucessiva-
mente pelas dguas consideram-se automaticamente integradas
no dominio piiblico, sem que por isso haja lugar a qualquer
indemnizagio.

2. Se as parcelas privadas contiguas a leitos dominiais
forem invadidas pelas dguas que nelas permane¢am sem que
haja corrosdo dos terrenos, os respectivos proprietdrios con-
servam o seu direito de propriedade, mas o Estado pode
expropriar essas parcelas».

O n.° 2 ndo tem levantado qualquer diivida: verificada a hip6-
tese nele prevista — invasdo das parcelas pelas dguas que nelas
permanecam sem que haja corrosdo dos terrenos — nio se verifi-
card a alteragdo dos direitos dos particulares ou do Estado.

Mas o mesmo néo acontece quanto ao n.° 1, caso em que o
particular perde o seu direito: — provisoriamente?, definitiva-
mente? —, eis a questio.

Este preceito do artigo 7.° é semelhante a outros existentes na
legislagdo estrangeira e fundamenta-se no velho principio do

(') O diploma ndo contempla as dguas mineromedicinais, que manifestamente
pertencem também ao dominio piblico do Estado, embora satisfacam interesses de outra
natureza.
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direito romano de que, quando as dguas piblicas passavam a cobrir
com permanéncia determinado terreno, este devia também ser con-
siderado publico porque, como dizia Ulpiano, «impossibile est ut
alveus fluminis publici non sit publicam» — é impossivel que o
leito de um rio publico ndo seja piiblico. Assim, no direito romano,
logo que parcelas privadas eram cobertas duradouramente pelas
dguas do rio — e, por maioria de razdo, do mar — tornavam-se,
ipso facto, publicas. O citado artigo 7.° mitigou até certo ponto este
principio, hoje manifestamente anacrénico, restringindo-o com
aplicagdo apenas aos casos em que a inundagédo dos terrenos pri-
vados marginais seja precedida de corrosdo lenta e sucessiva dos
terrenos.

Aliss, a doutrina da Comissao do Dominio Piblico Maritimo
— organismo que se encontra integrado no Ministério da Defesa
Nacional e na dependéncia directa do Chefe do Estado-Maior da
Armada — anteriormente a vigéncia do Decreto-Lei n.° 468/71,
era mais drastica: sempre que as dguas do mar invadissem um ter-
reno privado e ali se mantivessem com certa permanéncia, esse ter-
reno tornava-se dominial, independentemente do modo pelo qual a
invasdo das dguas se processasse. Isto porque, entdo, ndo s6 se
entendia que o terreno nessas condigdes se tornava leito das dguas
publicas e, como tal, havia de aplicar-se a maxima de Ulpiano, mas
também porque, uma vez coberto permanentemente pelas aguas
perderia, supostamente, a sua utilidade para o proprietério.

Alids, o n.° 2 do artigo 7.°, ao admitir que o direito de pro-
priedade do particular se mantém no caso da invasdo das dguas
sem CcoIToso, ja constitui um progresso relativamente aquela posi-
¢do. Mas o n.° 1, pelo contrario, considera que o terreno privado se
integra automaticamente no dominio piblico, sem que por isso
haja lugar a qualquer indemnizagéo, nos casos em que o terreno
tenha sido corroido lenta e sucessivamente pelas dguas. Para esta
diferenga de tratamento s6 existe uma explicagdo: a de que, no
caso de corrosdo, a superficie do primitivo terreno deixava de
poder identificar-se e, deste modo, o direito de propriedade do par-
ticular deixaria de ter objecto.

Ora, ainda que na prética, as coisas assim possam passar-se, (o
proprietario desinteressar-se do terreno submerso), o certo é que a
perda da configuragio superficial do terreno néo elimina o objecto
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do direito de propriedade do particular, ja que esse direito abrangia
nao so a superficie do terreno, mas também o respectivo subsolo ad
inferos, como diziam os antigos. Com a tecnologia actual é perfei-
tamente possivel que o proprietrio de um terreno possa munir-se
de todos os elementos necessérios para, mesmo em caso de corro-
sd0, poder demonstrar com rigor os limites da projec¢do horizontal
do seu terreno. E, de resto, uma prevengao que se impoe, sobretudo
quando se trate de vastas dreas de terreno ameacadas e o proprieta-
rio ndo tenha outras solugdes vidveis ao seu alcance.

3. Posto isto, suscita-se agora a questdo de saber se um ter-
reno privado marginal, que foi coberto pelas dguas do mar nos ter-
mos do citado n.° 1 do artigo 7.°, e que, portanto, foi, no dizer do
diploma, «integrado» no dominio piiblico, continuarid a ser
publico, ou melhor, continuar4 a pertencer ao Estado, no caso de as
aguas recuarem e deixarem o terreno permanentemente enxuto.

A primeira vista parece dever entender-se que, tendo o terreno
entrado, por forga da lei, no dominio piblico do Estado, manter-se-
-4 no dominio piblico ou passara para o dominio privado do
Estado, por aplicagio do disposto no artigo 6.° do mesmo Decreto-
-Lei, que trata precisamente da qualifica¢io dos terrenos do domi-
nio piiblico que constituiam leito das dguas, no caso de estas recua-
rem e os deixarem a descoberto. E a favor desta solugdo, pode
mesmo alegar-se que ela €, na prética, a que se torna mais simples,
mais clara e mais segura, qualidades nada despiciendas, quando se
perspectiva qualquer regime juridico.

Todavia, neste caso, tal entendimento €, quanto a nés, de todo
em todo inaceitdvel porquanto, além de claramente imoral, € mani-
festamente inconstitucional. Com efeito, o n.° 1 do artigo 7.°, ao
declarar que um terreno particular deixa de o ser e passa automati-
camente do patriménio do particular para o dominio piblico do
Estado sem pagamento de qualquer indemnizago, pelo simples
facto de ser coberto pelas 4guas pela forma que indica, est4 a pre-
tender legitimar um confisco sem fundamento sancionatério, coisa
que a Constitui¢do ndo admite (?).

() V.. por exemplo, a este respeito, Fausto de Quadros, «Expropriagdo por utili-
dade piblica», in Diciondrio Juridico da Administragdo Piblica, vol. 1V, pags. 311.
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E certo que enquanto tal disposi¢do ndo for declarada incons-
titucional por quem de direito, nio pode o intérprete fugir a parte
da sua aplicagao literal ja que € tdo clara, que s6 admite uma inter-
pretagdo, a qual j envolve a situagdo de confisco: «as porgdes de
terreno corroidas lenta e sucessivamente pelas dguas consideram-
-se automaticamente integradas no dominio piiblico». Isto é, fica
consumado o confisco, pelo menos enquanto o dito terreno estiver
coberto pelas dguas, salvo, obviamente se o particular, inconfor-
mado, decidir recorrer aos tribunais e estes, no Ambito da sua com-
peténcia, considerarem a disposi¢do inconstitucional.

E de crer que, na pratica e na generalidade dos casos, este con-
fisco (inconstitucional, mas imperativo para as instancias nio judi-
ciais a quem compete apreciar a natureza juridica dos terrenos mar-
ginais, como, v.g., a Comissdo do Dominio Piiblico Maritimo) nio
traga prejuizos sensiveis aos proprietdrios despojados enquanto
esses terrenos se encontrarem cobertos pelas dguas: por via de
regra os terrenos submersos perdem a sua utilidade natural.

Mas se — e logo que — os terrenos ficarem a descoberto por
efeito do recuo das dguas (que em certos casos, como em conse-
quéncia de obras maritimas ou portudrias, pode atingir muitas
dezenas de metros) os anteriores proprietérios terio eventualmente
condig¢des para deles tirarem considerdveis proveitos.

E exactamente neste ponto que se pde a questdo de saber se
os tais terrenos, quando abandonados pelas dguas, se mantém na
propriedade do Estado, como piblicos ou privados e, se neste
ultimo caso podera o Estado vendé-los livremente e cobrar even-
tualmente vultosas receitas, apesar de terem sido «confiscados»
aos particulares.

A resposta afirmativa a esta questdo revela em toda a sua
crueza a imoralidade do disposto no n.° 1 do artigo 7.°, se ele nio
for interpretado de modo a que tais situagdes odiosas se ndo pos-
sam verificar.

4. Como interpretar, ent3o, o n.° 1 do artigo 7.° de forma a
derrogar, o mais possivel, os efeitos perversos que uma precipitada
interpretago literal poderia provocar? Haverd apenas que aplicar
os principios cldssicos da interpretacdo das leis, comegando, como
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ensina o artigo 9.° do Cédigo Civil, por averiguar o pensamento
legislativo, ou seja, neste caso, a razio de ser desta disposigio.
E indubitével que se 0 avango das dguas desacompanhado de
corrosdo do terreno particular que ficard submerso ndo conduz 3
sua integragdo no dominio piiblico e se o0 avango das dguas acom-
panhado de corroséo lenta e sucessiva provoca a integragio do ter-
reno no dominio publico, tal situagdo s6 pode explicar-se pela cir-
cunstancia de o legislador ter considerado impossivel definir os
limites de um terreno que foi sujeito a essa corrosio provocada
pelo avango das dguas. Ora, como vimos, se antigamente essa defi-
nig@o de limites era impossivel ou muito dificil, hoje constitui uma
tarefa relativamente simples. E, pois, inteiramente correcto afirmar
que a disposi¢do do n.° 1 do artigo 7.° ndo tem hoje razio de ser.
Importa dizer, de passagem, que o autor do Decreto-Lei
n.° 468/71 realizou um trabalho altamente proficiente ao elaborar
um diploma dotado de uma clareza e de uma sistematizagao impe-
cdveis. Mas o seu trabalho foi particularmente 4rduo porque espar-
tilhado por diversos constrangimentos que o obrigaram a procura
de solugdes que, ndo sendo as melhores, logravam compatibilizar
as normas do diploma com as da doutrina que, empiricamente,
havia sido construida pela Comissio do Dominio Piiblico Mari-
timo ao longo de meio século de funcionamento. Daf um ou outro
desacerto, como aconteceu relativamente 2 disposigio de que esta-
mos a tratar: Manteve-se, mitigando-a, a tradi¢io que vinha dos
primeiros tempos da Comissdo e que j4 deveria ter sido conside-
rada desactualizada na altura em que o diploma foi publicado.
Admitir hoje que o Estado possa manter a propriedade do ter-
reno, que foi subtraido ao seu legitimo dono sem pagamento de
qualquer indemnizagdo, mesmo quando o terreno volte a ficar
enxuto, e que o Estado possa até vendé-lo quando lhe aprouver é
aceitar que o Estado — por defini¢io defensor da Lei e da
Moral —seja protagonista de uma imoralidade indefensavel como
o confisco € da prética de outro acto também imoral e antijuridico
como € o «enriquecimento sem causa», cujas consequéncias o
Cédigo Civil contempla e penaliza.
Impde-se repudiar tal situagio, num Estado de Direito. Julga-
mos, pelo que fica exposto, que o referido n.° 1 do artigo 7.° s6
pode ter uma interpretagdo aceitdvel, segundo a qual, as por¢des de
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terreno corroidas lenta e sucessivamente pelas dguas deixam de
pertencer ao dominio puiblico para regressarem a situa¢Ges primi-
tivas, se — e logo Que — as 4guas recuarem e os deixarem enxu-
tos com permanéncia. :

Esta €, de resto, a unica interpretagéo rigorosa. Com efeito, se
a exclusiva razdo do ingresso dos ditos terrenos no dominio
publico €, neste caso, o facto de eles ficarem submersos, se esse
facto ndo tem justificagio plausivel (porque é imoral e inconstitu-
cional) e se, consequentemente, interpretarmos o n.° 1 do artigo 7.°
iluminados pela boa razio, teremos obrigatoriamente de admitir
que o principio geral do artigo 6.° do mesmo diploma (*) ndo pode
aplicar-se ao caso vertente sob pena de ainda mais reforcar a injus-
tica e a imoralidade da situagéo criada.

Como j4 foi dito e sublinhado, a Lei Fundamental e a Moral
impdem que o intérprete se empenhe em eliminar os efeitos per-
versos da clara inconstitucionalidade que vicia o n.° 1 do artigo 7.°,
e se o intérprete comum da lei ndo tem competéncia para recusar a
aplicacdo de uma norma que considera inconstitucional, tem, no
entanto, obrigacdo de propugnar por uma solugdo interpretativa
que reduza os maleficios decorrentes daquele vicio juridico, o que,
no caso presente, corresponde a preconizar, sem hesitagdes, uma
interpretacdo da lei visando esse objectivo.

De resto, este procedimento ndo € mais do que a aplicagio da
velha méxima oriunda do direito romano e que ainda hoje domina
permanentemente o espirito do intérprete: odiosa restringenda,
isto é, ha que interpretar restritivamente as leis odiosas, ou sejam
as que penalizam injustamente as pessoas. Se o intérprete ndo pro-
ceder nesta conformidade torna-se, ele préprio, cimplice das pra-
ticas imorais ou criminosas dai decorrentes.

(®) Transcrevemos o art. 6.°: «Os leitos dominiais que forem abandonados pelas
dguas ou lhes forem conquistados, ndo acrescem as parcelas privadas da margem que por-
ventura lhes sejam contiguas, continuando integrados no dominio piiblico se ndo excede-
rem as larguras fixadas no artigo 3.°, e entrando automaticamente no dominio privado do
Estado, no caso contrério».

Esta disposigio estabelece, pois, um principio que, como muitos outros, admite
vérias excepgbes. Assim, por ex. se a Marinha tiver instalado um dispositivo militar no
leito dominial abandonado, o respectivo terreno nfio passa para o dominio privado do
Estado, jd que as instalagdes militares pertencem sempre ao dominio piblico.
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5. E por esta ordem de razdes que julgamos imperaivo inter-
pretar o n.° | do artigo 7.° de modo que o vicio de inconstitucio-
nalidade que ele contém fique reduzido nos seus efeitos a passa-
gem em que a letra da lei ndo admite outra solucio. Entendemos,
assim, que este n.° 1, deve ser interpretado como se tivesse a
seguinte redac¢do: «Quando haja parcelas privadas contiguas a lei-
tos dominiais, as por¢Bes de terreno corroidas lenta e sucessiva-
mente pelas dguas consideram-se automaticamente integradas no
dominio publico enguanto se mantiverem submersas, sem que por
isso haja lugar a qualquer indemnizagao, regressando automatica-
mente a situagdo juridica anterior logo que permanecerem enxu-
tas». Vao sublinhadas as palavras que, por subentendimento,
devem aditar-se a letra do n.° 1 do artigo 7.°, em ordem a
conformd-lo com a interpretagio preconizada.

S6 por esta forma serd possivel aproximar a letra da lei ao seu
espirito, digamos, ao seu espirito actualmente defensavel, salvo no
que diz respeito aos efeitos estritamente inelutdveis do vicio de
inconstitucionalidade (cujas consequéncias ficam, em todo o caso,
reduzidas) porque a lei € expressa ao declarar o ingresso no domi-
nio publico dos terrenos que sdo inundados mediante uma corrosio
lenta e sucessiva provocada pelas dguas.

Para finalizar, dir-se-4 que esta interpretago néo tem nada de
original. Bem ao contrario, podemos citar um texto jurisprudencial
estrangeiro que vai inteiramente ao encontro das ideias aqui expen-
didas e lhes dd a forga que geralente reconhecemos 3s instincias
juridicas francesas. Na realidade, o Conselho de Estado Francés
deliberou, em 16 de Janeiro de 1935, que, em casos semelhantes,
se o terreno inundado voltar a ficar enxuto torna-se automatica-
mente de novo propriedade privada daquele a quem pertencia (*).

(*) V. Pierre Marie Juret, Le Domaine Public Maritime, Dalloz, 1954, pag. 58.



