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“O solo e 0 espago fisico constituiram, desde os
primordios das civilizacBes, grandes referenciais
para a fixacdo de populagdes e o estabelecimento
de atividades de subsisténcia e de transformacao
do mundo natural. A luta pela posse dos recursos e
pela ocupacao de espacos férteis e produtivos veio
acentuando-se ao longo do tempo. Hoje, velhas
disputas  revestem-se de novos  aspectos,
ocasionando conflitos em todos o0s continentes.
Somente os ordenamentos técnicos e juridicos bem
elaborados conseguem evitar a predagdo do
patriménio natural e estabelecer limites a
competicdo desenfreada, a animosidade entre
grupos da familia humana e as investidas
insensatas contra limites impostos pela ordem
natural do mundo.”

(Edis Milaré, 2005)

RESUMO

Trata o presente trabalho dos conflitos existentes por ocasido da promulgacdo do
Zoneamento Ecoldgico Econdmico (ZEE) do Litoral Norte do Estado de Séo Paulo (Decreto
Estadual n. 49.215, de 07/09/04), seu formato e participacdo da sociedade civil no processo
de decisdo, destacando a situacdo dos oOrgdos licenciadores, atores principais e 0s
empreendedores privados, contribuindo, a partir do reconhecimento desses conflitos, para a
aplicabilidade do caso aos demais Planos de Gerenciamento Costeiro existentes e em

elaboracéo.

* Advogado em S&o Sebastido (SP), especialista em Gestdo Ambiental de Empreendimentos Litoraneos pela
FSP/USP, membro titular do Grupo de Coordenacdo Estadual do Gerenciamento Costeiro, representante
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2. INTRODUCAO

2.1 — O zoneamento enquanto instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente

Ndo ha duvida que o Brasil vem pecando em relacdo a aplicacdo das politicas
plblicas na area ambiental. A consagrada Lei Federal n® 6.938/81", além de fixar diretrizes,
objetivos e principios para que tais politicas se desenvolvessem, deixou consignados os
instrumentos para tanto. Destes, 0 zoneamento ambiental® é o que figura como um dos mais
completos, porque incorpora o planejamento territorial sob uma Otica participativa,
reconhecendo territérios na ldgica ambiental, que extrapola divisas e observa o
comportamento humano e dos ecossistemas. Na opinido de Edis Milaré, “o zoneamento
ambiental pode ser expresso como um processo de conhecimento do meio ambiente em
funcdo de seu ordenamento”. Apesar dessa importancia enquanto politica publica, ha poucos
zoneamentos ambientais promulgados, e 0s mais classicos ndo tém conduzido o Poder

Publico e a coletividade para mudangas substanciais na forma de ocupacéo do solo ou do uso

ambientalista do Litoral Norte no CONSEMA — Conselho Estadual do Meio Ambiente, e mestrando em Direito
Ambiental na Universidade Catolica de Santos — UNISANTOS.

! Lei Federal que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagao e
aplicacdo e da outras providéncias.



dos recursos naturais. Mais do que isso, a aplicacdo dos planos de acéo e gestdo, ferramenta
para a execucdo do zoneamento, em muitos casos sequer € instituida. Um bom exemplo
desse quadro vem expresso no Relatério do Plano de Acdo Federal - PAF®, produzido pela
equipe do Gerenciamento Costeiro na Comissdo Interministerial dos Recursos do Mar
(CIRM/2005), no qual ha a avaliacdo de que “aspectos que apresentam avangos menos
significativos gravitam em torno das propostas de zoneamento”.

Em outras palavras, a equipe de governo encarregada de diagnosticar as politicas do
Gerenciamento Costeiro, na forma do disposto na Lei Federal 7.661/88", ao abordar as bases
para revisdo do Plano de Agdo Federal, identificou 0 zoneamento como um dos instrumentos
gue mereciam novos esforcos para aplicacao efetiva.

Os conflitos abordados demonstram que o zoneamento é parte de uma politica
publica importante, que funciona em harmonia com outras medidas e depende de maiores

esforcos governamentais, inclusive na questdo de adequacéo juridica.

2.2 - O Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro e conceitos principais

A Lei Federal n° 7.661/88 que instituiu o Plano Nacional do Gerenciamento Costeiro,
atribuiu delegagOes aos Estados da Federacdo para que, com regulamentacdo de atos da
Comissdo Interministerial para os Recursos do Mar — CIRM e coordenagdo do Ministério do
Meio Ambiente, realizassem estudos com o objetivo de implementar o Plano Estadual de
Gerenciamento Costeiro.

No Estado de S&o Paulo, o Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro, instituido pela
Lei Estadual n° 10.019/98°, tem como finalidade promover a conservagdo dos ecossistemas
costeiros e a melhoria da qualidade ambiental na Zona Costeira, a qual foi elevada a
categoria de Patrimonio Nacional pela Constituicio Federal de 1988°. Utiliza como base o
conjunto de instrumentos de gestdo ambiental e territorial propostos pela Politica Nacional
do Meio Ambiente, e aproveita que o litoral paulista conta com trés dos cinco patrimonios

naturais consagrados na Carta Maior: a Serra do Mar, a Mata Atlantica e a Zona Costeira..

2 0 zoneamento ambiental esta inserido no rol dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente no
inciso 11, do artigo 9° da Lei 6.938/81.

¥ Comissdo Interministerial para os Recursos do Mar — CIRM, Grupo de Integragio do Gerenciamento Costeiro
— GI/GERCO, Plano de Ac¢do Federal da Zona Costeira do Brasil. Brasilia, 2005. Disponivel em
www.mma.gov.br/estruturas/sga/_arquivos/pafzc_out2005.pdf

* Lei n° 7.661, de 16 de maio de 1988 — Institui o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro e da outras
providéncias.

® Gestdo do Governador Mario Covas.

® A Zona Costeira, a Mata Atlantica, o Pantanal Mato-Grossense, a Floresta Amazonica e a Serra do Mar sdo 0s
cinco patrimoénios nacionais consagrados no art. 225, § 4° da Constitui¢do Federal de 1988.




Para efeito de estruturacdo do Plano Estadual do Gerenciamento Costeiro,
fundamentado no artigo 5° da Lei n°® 7.661/88, a Zona Costeira Paulista foi dividida em
quatro grandes areas de planejamento: o Litoral Norte, a Baixada Santista, 0 Complexo
Estuarino Lagunar de Iguape e Cananéia, e 0 Vale do Ribeira. Interessa-nos o Litoral Norte,
ja que nas demais regides, ndo houve a promulgacdo do Zoneamento, apenas estudos em
cada uma delas’.

Pode-se dizer que “Zoneamento Costeiro” é uma espécie de Zoneamento Ecologico
Econdmico, devendo, pois, sequir as regras basicas deste género. Assim, o Decreto Federal
n°® 4.297/02, que apds 20 anos regulamentou o art. 9°, 11 da Lei Federal n® 6.938/81, se aplica
ao caso.

Analisando o tema em questdo, podemos dizer que na esfera federal sdo pelo menos
trés os instrumentos bésicos para a protecdo da zona costeira:

1) O Plano de Gerenciamento Costeiro — documento que deve especificamente orientar
a utilizacdo nacional dos recursos da zona costeira, de forma a contribuir pra a elevar
a qualidade da vida da populacéo, e a protecdo do seu patriménio natural, historico,
étnico e cultural (art. 1° da Lei 7.661/88). Esse plano foi materializado pela
Resolugéo n° 005/97/CIRM. Dentre 0s seus instrumentos, encontra-se 0 Zoneamento
Ecoldgico Econdmico Costeiro (item 4.6 do PNGC II);

2) O Zoneamento Ecoldgico Econdmico - ZEE Costeiro, que conforme definicdo no
PNGC 11, “se constitui no instrumento balizador do processo de ordenamento
territorial necessario para a obtencdo de condi¢des de sustentabilidade ambiental do
desenvolvimento da Zona Costeira, em consonancia com as diretrizes do
Zoneamento Ecoldgico Econdmico do territério nacional”. O Decreto Federal n°
4.297/02 define o ZEE como “instrumento de organizacdo do territorio a ser
obrigatoriamente seguido na implantacdo de planos, obras e atividades publicas e
privadas (...) garantindo o desenvolvimento sustentavel e a melhoria das condi¢fes
de vida da populagédo” (art. 2°);

3) O Plano de Gestdo da Zona Costeira — que, nos termos do item 4.7 do PNGC Il
“compreende a formulacdo de um conjunto de acGes estratégicas e programaticas,
articuladas e organizadas, elaboradas com a participacdo da sociedade, que visam

orientar a execucdo do Gerenciamento Costeiro”.

’ A Baixada Santista acaba de formar seu Grupo Setorial e iniciou as reunides para elaboracio da minuta do
zoneamento. As demais foram postergadas pelo Governo Estadual.



Em resumo, o Plano de Gerenciamento Costeiro € o documento que estabelece os
principios da politica publica; o Zoneamento Ecolégico Econémico é o documento que
baliza o processo de ordenamento territorial pra cumprir as metas da politica publica
estabelecida; e o Plano de Gestdo é o documento pelo qual se organizam as a¢Bes concretas
para obtencdo das metas.

A legislacdo estadual de Sdo Paulo seguiu 0 mesmo principio: a Lei Estadual n°
10.019/98 instituiu o Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro; referida lei previu a
existéncia de um Zoneamento Ecolégico Econdmico, com o objetivo de identificar as
unidades territoriais que devem ser objeto de disciplina especial (art. 9° e 10) a ser
estabelecida em decreto (art. 13). E previu também a elaboracéo de Planos de Acédo e Gestdo

(art. 14), a serem aprovados por Decreto.

2.3 - Instrumentos previstos no Plano Estadual do Gerenciamento Costeiro
O artigo 9° da Lei Estadual n® 10.019/98 define os instrumentos necessarios a gestdo
da Zona Costeira do Estado de S&o Paulo. S&o elas:

e Zoneamento Ecoldgico Econdmico - principal instrumento de ordenamento

territorial, estabelece as normas disciplinadoras para a ocupacdo do solo e uso dos
recursos naturais que compde 0s ecossistemas e aponta as atividades econdmicas
mais adequadas para cada tipologia de zona;

e Sistema de Informagbes — conjunto de informagdes cartograficas, geoambientais,

estatisticas, socioeconémicas e de sensoriamento remoto (fotos aéreas e imagens de
satélite) organizadas para subsidiar a gestdo ambiental;

e Plano de Acdo e Gestdo — conjunto de programas e projetos setoriais e integrados,

compativeis com diretrizes estabelecidas no zoneamento, de modo a alcangar metas
de qualidade ambiental para os diversos setores costeiros;

e Monitoramento — conjunto de procedimentos orientadores do licenciamento e

fiscalizacdo das atividades sdcio-econdmicas, a partir do acompanhamento de

alteracdes na cobertura vegetal, no uso do solo e na qualidade das aguas.

2.4 — O zoneamento ambiental no cenario da pesquisa
Abordamos no presente trabalho o cenério do Litoral Norte do Estado de S&o Paulo,

onde a experiéncia do Decreto Estadual n° 49.215/04 traz importantes subsidios para



evidenciar conflitos, e, a partir deles, encontrar solucbes aplicaveis em outros planos de
gerenciamento costeiro e zoneamentos ambientais.

Os quatro municipios que integram o Litoral Norte do Estado de Sdo Paulo (S&o
Sebastido, Caraguatatuba, Ilhabela e Ubatuba) tém em comum um territério de restrita
expansdo urbana: em média seus espacos sdo ocupados em 85% por uma unidade de
conservacao de protecdo integral, o Parque Estadual da Serra do Mar. Nas areas restantes,
por conta de um acidentado relevo, de raras planicies e dominado por morrotes,
promontorios e encostas, com predominio de vegetacdo de Mata Atlantica e centenas de
cursos d"agua, ha a configuracdo de um territdrio com severas restricbes para ocupacao,
dominado por areas de preservacdo permanente e vegetacdo protegida. As facilidades de
ocupacdo aliada a fendmenos sociais de migracdo, fazem com que o indice anual de
crescimento populacional alcance uma média por municipio de 5,5%, demonstrando um
fator de descontrole que impera em detrimento de politicas publicas de habitacdo e protecéo
ambiental. As cidades, que ndo dispdem de mecanismos fiscalizadores, normalmente
tornam-se alvo facil de especuladores, loteadores clandestinos e ocupacdes irregulares. O
Estado tem seus 6rgdos de protecdo instalados, mas sem recursos e material humano
disponivel, é freqlientemente tido com um dos responsaveis pelo atual estdgio de omisséo
publica.

As leis de uso e ocupacao do solo tém sido um dos Unicos instrumentos legais de
exercicio da autonomia local, mas normalmente revelam uma descompatibilidade com os
mecanismos de protecédo estaduais e federais, ndo raro geradores de conflitos. Para alterar
esse quadro de distanciamento dos entes federados em relacdo aos municipios litoraneos, a
partir de 1998, com a Lei Estadual n. 10.019, de 3 de julho de 1998, o Estado de S&o Paulo
iniciou um processo de discussdo do Macrozoneamento com as Prefeituras e Sociedade Civil
organizada. Foi um marco histérico porque representou, pela primeira vez, a participacdo da
comunidade nas politicas publicas locais.

Apbs 5 anos de discussdo, alteracdes na composicdo de governos locais e de
secretarios de meio ambiente do estado — com suas respectivas equipes técnicas -, foram
produzidas 3 minutas. Apenas a Ultima delas teve a chancela das procuradorias, por ter sido
elaborada com todos os requisitos legais, e foi finalmente transformada em Decreto
Estadual, assinado em dezembro de 2004. Estava criado o Zoneamento Ecoldgico
Econdmico do Litoral Norte.

Todavia, supostas falhas na divulgacéo dos trabalhos e na publicidade das audiéncias

publicas, fizeram com que os resultados de 5 anos de esforgos fossem questionados por



setores publicos e privados, normalmente afetados por interesses particulares ou relativos ao
desconhecimento legal ou a legitimidade do processo. Apesar disso, o Poder Publico
reconheceu que a sistematizagdo de informagGes deu inicio a um processo de discussdo das
questBes regionais “as quais foram compiladas em vérias propostas que geraram inclusive
mudancas na postura da sociedade local e fortalecimento técnico dos profissionais

envolvidos frente a estes novos instrumentos de gest&o®”.

O férum que constituiu
definitivamente os integrantes do Grupo Setorial foi regulamentado pelo Decreto Estadual n°

47.303, de 7 de novembro de 2002°.

3. DESENVOLVIMENTO
3.1 - Os conflitos identificados

Ao identificar a problemética local a partir da ténica do Gerenciamento Costeiro -
GERCO Estadual Paulista, o trabalho aborda 5 (cinco) conflitos existentes. O primeiro deles,
a indefinicéo de objetivos, relaciona-se mais com a tonica do Plano Nacional revelados pelo
Relatério do Plano de Ac¢édo Federal do Programa Nacional do GERCO, 6rgao do Ministério
do Meio Ambiente. Os demais permeiam a fase preparatéria da vigéncia do Decreto
Estadual 49.215/04, no momento das minutas e debates, ao tratar das concepc¢des do
planejamento, revelando o formato que se quer atribuir ao ZEE: se orienta a ocupacdo da
zona costeira, ou se pretende barrar o progresso desenfreado; e os questionamentos sobre a
efetiva participacdo dos setores representativos da sociedade no Grupo Setorial Paulista,
dentre os quais os do ramo imobiliario (0 zoneamento tornou propriedades mais vulneraveis
as restricdes de ocupacdo), e da pesca (o ZEE disciplinou sobre o zoneamento entremarés e
maritimo até a isObata de 23,6 metros de profundidade, ou seja, areas de grande
biodiversidade onde os estoques pesqueiros vém enfrentando a pesca ilegal de arrasto); e
finalmente, na sua fase executoria, como € o caso da compatibilizacdo do Decreto Federal n.
5.300, de 07/12/2004 com o Decreto Estadual n. 49.215/2004, onde se detalha cada um dos
diplomas, editados no mesmo dia, e que trazem critérios diferenciados para o ZEE; e a

harmonizagdo com as leis municipais de uso e ocupacdo do solo e Planos Diretores,

8 SMA, “Zoneamento Ecolégico Econdmico do Litoral Norte”. Coordenadoria de Planejamento Ambiental
Estratégico e Educacdo Ambiental. Sdo Paulo: Grafica SMA: 2003, 30 pags.

® O Histérico do Plano Estadual do Gerenciamento Costeiro passou, no entanto, por duas Minutas anteriores a
edicdo do Decreto Estadual, fruto de dois grupos de trabalho diferentes. Apds conflitos gerados na segunda
minuta e pressdes de entidades ambientalistas no CONSEMA, foi emitido um parecer da Procuradoria Estadual
do Meio Ambiente, 6rgdo da SMA, recomendando ao Governo do Estado a edi¢do de um Decreto para
formalizar o Grupo Setorial do Litoral Norte, responsavel pela elaboracdo da conhecida “Minuta 3, trabalho
final do Zoneamento.



avaliando o Decreto Estadual e uma orientacdo aos legislativos municipais com vistas a
uniformizacédo dos procedimentos de uso e ocupacdo do solo em cidades fronteiricas.

Vejamos, destarte, cada um destes conflitos com melhor mintcia.

3.2 - A indefinicado de objetivos

A elaboracdo e atualizacdo do Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro - PNGC
deve ser conduzida por um Grupo de Coordenacéo®, dirigido pela Secretaria da Comissio
Interministerial dos Recursos do Mar — CIRM, que, em seguida, deve encaminha-lo para
aprovacdo no CONAMA - Conselho Nacional do Meio Ambiente’’. Finalmente, a
aprovacdo do CONAMA deve ser levada ao colegiado do CIRM, que, se ratificar a decisao,
a publica na forma de Resolugéo.

A primeira versdo do PNGC foi apresentada em novembro de 1990 e aprovada na 252
reunido ordinaria do CONAMA, sendo que sua publicacdo deu-se na forma da Resolucéo
CIRM n° 001/90. Predominava nessa versdo, uma estratégia descentralizante no que tange a
definicdo dos agentes executivos do Gerenciamento Costeiro na qual toda acdo préatica se
repassava aos estados. A segunda versdo do PNGC foi publicada pela Resolugdo CIRM n°
005/97*2, que introduziu como importante orientacdo, a acentuacdo do nivel de atuacio
federal. Nesse escopo, incluiu-se a criagdo do Grupo de Integracdo do Gerenciamento
Costeiro — GI/GERCO, coordenado pelo Ministério do Meio Ambiente - MMA. Neste
contexto, tem origem o PAF — Plano de Ac¢éo Federal para a Zona Costeira.

O primeiro PAF foi editado em 1998, estruturado com 4 programas e 32 linhas de
acao, das quais 12 delas eram de competéncia do MMA. A meta do PAF era promover as
articulacdo das atividades e acBes na zona costeira, mas havia uma lacuna juridica a ser
preenchida, pois até entdo ndo havia uma regulamentacdo da Lei 7.661/88. Assim, com base
nos programas do PAF, foi elaborado pelo GI/GERCO o texto do Decreto Federal n° 5.300,
de 07 de dezembro de 20043, que adiante tornaremos a mencionar.

O segundo PAF, editado em 2005, relata avangos na implementacdo de algumas
metas previstas no plano anterior, em especial no que diz respeito as Agendas Ambientais

Portuérias e ao Projeto Orla. Em relagdo ao zoneamento ambiental, no entanto, o relatério

190 Grupo de Coordenacéo foi formado pelo Decreto Federal n° 99.660/88, e é composto por 10
representantes, todos oriundos de 6rgaos publicos.

1 Na forma do artigo 4° e paragrafo 1° da Lei 7.661/88.

2 pyblicada em 03/12/97, ap6s aprovacao na 482 reunido ordinaria do CONAMA.

13 O Decreto 5.300/04 dispde sobre regras de uso e ocupagéo da zona costeira e estabelece critérios de gestdo
da orla maritima.



deixa claro que ndo houve avancos significativos, apontando algumas razfes basicas: a
Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE) foi extinta, e seu programa de zoneamento,
mesmo sendo transferido para 0 MMA, ainda encontra-se em fase embrionéria; o
macrozoneamento, previsto para ser elaborado pelos Estados, também ndo apresentou
avangos para o ordenamento de usos e acdes na zona costeira, em especial no que diz
respeito a aqlicultura e ao turismo; e as a¢des conjuntas com as politicas de conservacao,
também nao obtiveram resultados expressivos. Mas o relatorio vai além: ao abordar as areas
estuarinas, descreve que “a caréncia de balizamento legal, institucional e tecnoldgico deixou
um vazio quanto a articulacdo do gerenciamento costeiro com os planos de bacia, ou seja, a
integracdo entre as faixas maritima e terrestre*.”

Com efeito, se a propria organizacdo federal incumbida de coordenar os planos de
gerenciamento costeiro identifica tais problemas na implementacdo dos zoneamentos
ambientais, algo deve ser reformulado. Nesse passo, ao lembrar que a Lei 7.661/88 nédo
previu o repasse de fundos federais para os Estados e Municipios, nem criou um fundo
especial para o gerenciamento costeiro, Paulo Affonso Leme Machado entende que “néo ha
meio mais eficaz de levar a pratica do planejamento costeiro nacional pelos Estados e
Municipios do que lhes fornecer recursos financeiros quando cumprirem as normas do
PNGC™.”

3.3 - As Concepcdes de Planejamento

Um outro conflito bem definido na fase de elaboracdo do zoneamento ecoldgico
econémico do litoral norte veio das discussfes agudas no Grupo de Trabalho Setorial:
ambientalistas defendiam o ZEE como um instrumento de planejamento que contemplasse a
protecdo, conservagdo e recuperacdo das Unidades de Conservacdo existentes,
representativas de grande parte dos territérios municipais, assim como o uso racional dos
recursos naturais; empreendedores, por seu turno, temiam que o0 ZEE viesse para dificultar
ainda mais a exploracdo das &reas remanescentes ao crescimento e aproveitamento
econémico; e o poder pablico municipal também engrossava o rol dos temerosos, apostando
que o ZEE traria problemas como a perda da autonomia local, notadamente no que diz
respeito aos conflitos com as leis de uso e ocupacédo do solo. Como pano de fundo, o Estado,
na qualidade de coordenador do processo, tinha a funcdo de mediar os debates, evitando

desgastes e induzindo a participagdo de todos, sem excegao.

! Relatério j4 citado.
15 Machado, P.A.L. Direito Ambiental Brasileiro, Editora Malheiros, 132, Ed., 2005. P. 886.



Aqui ndo custa lembrar que o Estado, se por um turno foi o idealizador da proposta
ao apresentar os primeiros estudos técnicos sobre a regido, de outro também deu causa a
desarranjos institucionais, ja que desde a elaboracdo do Macrozoneamento do Litoral Norte
até a promulgacdo do Decreto que instituiu 0 Zoneamento Ecolégico Econémico, levou
quase 20 anos para concluir essa etapa. Etapa que, como vimos, depende de outras para a
conclusdo dos trabalhos.

Por conta da obscura concepcdo do planejamento, ficaram duvidas que podem ser
resumidas nas seguintes indagacGes: o ZEE deve orientar a ocupagdo da Zona Costeira,
criando normas que venham a barrar o progresso desenfreado ? As restri¢cbes oriundas das
diferentes zonas irdo congelar o desenvolvimento com suas restricdes, e assim havera perda
de autonomia nos municipios ? Ou ainda, deve-se aproveitar o planejamento territorial do
zoneamento para atrair empreendimentos para a regido, afetada pela estagnagdo econémica
dessa importante area costeira ?

Independentemente de encontrar respostas adequadas, cumpre sublinhar que as regras
de ordenamento do solo definidas para o litoral norte paulista devem prever uma gestdo
compartilhada, privilegiando a sustentabilidade e a justica ambiental, sem perder de vista um
cenario que conjuga belezas naturais, patriménio histérico, cultura tradicional caicara,
potencial para turismo e ecoturismo, em virtual confronto com especulacdo imobiliaria, a
operacdo diuturna do Terminal Maritimo da Petrobras, das balsas e do Porto comercial, além

I*® e a abertura de

de projetos previstos para o futuro préximo, como a Base de Gas Natura
novas estradas nas vertentes da Serra do Mar para ampliacdo do porto®’.
Afigura-se um conflito economia — ecologia, que com maestria bem esclarece
Cristiane Derani ao asseverar que esse conflito é antes de tudo, uma questdo semantica, pois
a origem da palavra economia refere-se a manutencao da existéncia, sendo certo que assumir
economia e ecologia como completa interacdo, “imp0de a imediata relativizacdo da teoria dos
precos e traz como conseqiiéncia, um leque de atuacdes juridicas e politicas, visando compor

0 economia com o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado.”*®

16 A Base de Gas Natural ser4 instalada no municipio de Caraguatatuba, e recebera através de gasodutos
submarinos, toda a producdo do Campo de Mexilhdo, situado a cerca de 150 km da costa de Ilhabela.

7 A ampliacéo do porto comercial de S&o Sebastido é parte do projeto multimodal do Governo paulista de
criacdo do Corredor de Exportacdo, que se inicia na regido metropolitana de Campinas, passa pelo Vale do
Paraiba, e termina no litoral. Para tanto, estdo previstas obras de ampliacdo da Rodovia dos Tamoios, novo
trecho de serra, contornos de Caraguatatuba e Sdo Sebastido, e construcdo de novos bercos de atracacdo no
porto comercial.

18 Derani, C. Direito Ambiental Econdmico, p. 120.
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3.4 - Questionamentos sobre a efetiva participacdo dos setores representativos da

sociedade no Grupo Setorial

Em fevereiro de 2003 foi instalado o Grupo Setorial do Litoral Norte, ja com base
nos preceitos do Decreto Estadual n°® 47.303/02, que partiu de todo o conhecimento
acumulado referente ao assunto e atualizou as informacdes com base na legislagdo mais
recente e nas demandas trazidas pelos seus representantes. Foram realizadas desde entéo,
reunibes mensais de trabalho para elaborar o texto da minuta de Decreto do ZEE, com 0s
respectivos mapas. As reunides do Grupo foram abertas, tendo participado representantes de
diversos segmentos da sociedade civil, todavia, grupos ligados aos especuladores
imobiliarios e facgbes de interessados em tumultuar o processo, passaram a questionar o
processo de elei¢do dos representantes.

A Sociedade Civil no Grupo Setorial foi formada com base no cadastro junto ao
Comité de Bacias Hidrogréaficas do Litoral Norte — CBH/LN, com convocagdes na imprensa
escrita e falada, abrindo inclusive aqueles que ndo contavam no cadastro do CBH/LN, a
possibilidade de inscricdo prévia desde que apresentassem documentos de constituicdo
formal da entidade e um breve curriculo de atuacdo. Seguiram-se as eleicdes segmentadas
que legitimaram os componentes do Grupo Setorial.

Por conta desse tipo de questionamento, podemos identificar dois tipos de conflitos:
um negativo, que revela a inoportuna invasdo de carater conturbatério, oriundo dos tumultos
criados fortemente pelo setor imobiliario, mas também com infiltracbes de politicos da
regido. Estes decorrem do fato de que o ZEE tornou propriedades mais vulneraveis as
restricbes de ocupacdo e consequentemente, uma aparente — mas falsa - diminuicdo dos
negocios. Um outro conflito, positivo, que serve de alerta para as demais formacdes de
Grupos Setoriais, demonstrou vacuos no sistema de participacdo: o ramo dos pescadores
acabou perdendo espaco nas eleicdes por conta de sua baixa articulacdo. Todavia, 0 ZEE do
Litoral Norte disciplinou o zoneamento entremarés e maritimo até a isobata de 23,6 metros
de profundidade, ou seja, areas biodiversas onde os estoques pesqueiros vém enfrentando a
pesca ilegal de arrasto’® e de iscas vivas®, e em cujas discussdes, seria imprescindivel a

participacdo deste setor.

1% pesca executada com dois barcos de pesca que navegam em paralelo, arrastando todo e qualquer tipo de
pescado. A bordo da embarcaco, os pescadores separam o peixe comercial e devolvem ao mar peixes menores
e alevinos mortos, quebrando dessa forma a base da cadeia alimentar.

20 pesca feita pelos barcos atuneiros, que capturam peixes pequenos como filhotes de anchovas, que s&o
transportados vivos até a soltura, em alto mar, para atrair o atum. Com isso quebram a cadeia alimentar e fazem
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Descortina-se portanto um cenario vulneravel, seja por permitir a participacdo de
grupos politicos inoportunos que sé almejam o tumulto, seja por ndo contemplar a
participacdo de setores vitais para a discussdo dos destinos da regido. Alie-se a este quadro, a
recente composi¢do do Grupo Setorial da Baixada Santista, no qual obedeceu-se a0 mesmo
critério, e que culminou com a presenca de numerosos grupos pouco identificados com a

questdo ambiental, privilegiando forcas ligadas a industria.

3.5- A compatibilizacdo do Decreto Federal n. 5.300, de 07/12/2004 com o Decreto
Estadual n. 49.215/2004

A histdria do Zoneamento Ecologico Econémico Federal e do Estado de Sdo Paulo
deu azo a uma curiosa coincidéncia: no dia 07 de dezembro de 2004 foram promulgados
dois decretos disciplinadores do ZEE, quais sejam, o Federal n° 5.300, que regulamentou a
Lei 7.661/88, e o Estadual, objeto do presente trabalho, que regulamentou a Lei 10.019/98.
O primeiro, como vimos, foi produto dos Relatorios da Comissédo Interministerial para os
Recursos do Mar sobre o PNGC; o segundo, resultado das discussdes setoriais no Litoral
Norte.

A coincidéncia seria apenas curiosa se ndo trouxesse contornos de perigo juridico. E
que ha critérios diferenciados para o ZEE, ja que o decreto federal traz regras de uso e
ocupacdo da zona costeira e da critérios de gestdo da orla maritima, e o decreto paulista
traca diretrizes, metas ambientais e socio-econémicas para a Zona Costeira do Litoral
Norte. No Federal o zoneamento é tratado com a classificacdo em zonas A, B e C, e no
Estadual, como zonas 1, 2, 3, 4 e 5. Em cada um deles, ha critérios, enquadramentos e metas
diferenciadas para a Zona Costeira.

N&o é tudo. Ao regulamentar a Lei 7.661/88, o Decreto federal estabeleceu
competéncias para os Estados (art. 13) e para os Municipios (art. 14), sendo que ndo cabe ao
decreto federal estabelecer atribui¢cbes aos entes federados. O conflito aqui €, portanto,

juridico e merece reparos.

3.6 - A harmonizacao do zoneamento com as leis municipais de uso e ocupacao do solo
Da mesma forma que a Unido pode, no Plano Nacional do Gerenciamento Costeiro,

criar normas sobre bens que integrardo a Zona Costeira, como a praia e o mar territorial®*, as

desaparecer os estoques do pescador artesanal, que dependem desse atrativo natural para capturar seu sustento
na zona costeira.

21 A praia (art. 20, 1V da Constituicdo Federal) é um bem da Unido, assim como o mar territorial (art. 20, VI, da
CF).
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normas estaduais e municipais também poderdo planejar o uso e ocupacdo desses bens,
como prevé o art. 50., da Lei 7.661/88, “prevalecendo sempre as disposi¢des de natureza
mais restritivas”.

Este raciocinio serve como parametro para dirimir conflitos entre as leis de uso e
ocupacdo do solo e o zoneamento ecoldgico econémico, tendo em vista que, logo apos a
promulgacdo do Decreto Estadual que instituiu o ZEE, uma série de questionamentos surgiu
no ambito das prefeituras, em especial no que diz respeito a autonomia das cidades para
disciplinar o ordenamento territorial.

A inteligéncia do art. 5° da Lei 7.661/88 também serve de orientacdo aos legislativos
municipais com vistas a uniformizacdo dos procedimentos de uso e ocupacgédo do solo em
cidades fronteiricas. Esta problematica é bastante comum em divisas de municipio que
contém areas ambientalmente homogéneas, mas regras de uso e ocupagdo totalmente
diversas.

E a aplicacéo pratica da teoria dos geossistemas®’, no qual parte-se do principio de
que a paisagem (uma praia, um bairro, um estado, um todo), para ser estudado, deve ser
parcelada. No entanto, essa paisagem, ndo se reconstitui a partir da soma das partes, mas sim

através das fungdes que estas partes representam.

4. CONCLUSOES
A identificagé@o dos conflitos acima descritos, permite considerar que:

a) ndo se concebe organizar um Plano de Gerenciamento Costeiro e, dentre seus
instrumentos, o ZEE, sem que este esteja absolutamente harménico com as leis municipais
de uso e ocupacéo do solo;

b) as leis municipais, por seu turno, devem também se adequar aos requisitos do
Zoneamento Estadual, notadamente naquilo que for menos restritivo, buscando sempre a
integracdo com municipios vizinhos naquelas areas contiguas que sejam homogéneas;

c) fundamental que sejam aplicados o0s principios da justica ambiental e
sustentabilidade ao conjunto do processo, afim de que seja garantido a sociedade a
participacdo nos processos decisorios. Dessa forma, os conflitos tendem a minorar ou

permanecerem sob controle;

22 Termo criado pelos russos para designar uma entidade mais abrangente que o ecossistema. Geossistema teria
a funcdo de significar o todo sem uma hierarquizacdo dos seus componentes.
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d) recursos financeiros devem ser aportados, sob a forma de subsidios, criacdo de
fundos ou destinacdo direta de verbas aos estados e aos municipios, visando o integral
cumprimento do PNGC e a capacitagdo dos atores;

e) o ZEE deve ser um instrumento de planejamento que contemple as peculiaridades
locais, e ndo um documento burocratico elaborado por equipes técnicas que nao
compreendem as reais dinamicas sociais, culturais, econdmicas e ambientais da regido em
estudo. Para tanto, essencial a participacdo mais ampla possivel de segmentos da sociedade
civil, evitando-se critérios de eleicdo que possam deixar setores menos favorecidos — ou
politicamente frageis — de fora do processo;

f) o Decreto Federal n® 5.300/04 deve corrigir falhas de atribuicdo de competéncia,
sob pena de tumultos juridicos advindos de eventuais acdes diretas de inconstitucionalidade;
€,

g) 0 Zoneamento Ecoldgico Econdmico é um instrumento da Politica Nacional do
Meio Ambiente que depende da implementacdo de outros programas. Fundamental, destarte,
que apdés sua promulgacdo, sejam revisados 0s zoneamentos incompativeis com o
enquadramento da Lei de criacdo — 0 que se espera de constantes reunides do Grupo de
Coordenagédo — bem como a imediata criagcdo dos Planos de Ac¢édo e Gestdo e dos programas

de Monitoramento.
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