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RESUMO

O presente trabalho realiza uma analise das normas constitucionais e infraconstitucionais do
ordenamento juridico brasileiro que dispdem sobre a protecdo dos manguezais em face do
planejamento territorial, indagando-se se tais normas tém como fundamento o principio do
desenvolvimento sustentavel. Nesse sentido, em primeiro lugar ser@o identificadas as normas
que estabelecem principios, regras e politicas publicas referentes a protecdo e gestdo desse
ecossistema, ¢ em segundo lugar serfo analisados os seus objetivos. Para tanto, o trabalho
estrutura-se em trés capitulos. O primeiro abarca questdes essenciais para o desenvolvimento
dessa tematica: a situacdo dos manguezais no Brasil, sua caracteriza¢do, a sua importancia
socioambiental e a degradacio desse ecossistema. Aborda também as nogdes de
desenvolvimento sustentdvel e socioambientalismo sob um prisma critico. A partir desses
dados e bases conceituais ¢ realizada a analise sobre as normas juridicas que protegem esse
ecossistema. No segundo capitulo, que versa sobre a prote¢do constitucional dos manguezais,
sdo estudadas as normas da Constituicdo Federal de 1988 que determinam e fundamentam a
necessidade de se proteger esse ecossistema no territorio brasileiro, notadamente o artigo 225
que consagra o direito de todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e qualifica a Zona Costeira como patrimdnio nacional. Analisa-se igualmente
nesse capitulo as competéncias legislativas e materiais em relagdo a protegdo e gestdo dos
manguezais. No terceiro capitulo uma reflexdo sobre a protecdo juridica infraconstitucional
dos manguezais ¢ realizada. Sao identificadas e analisadas as normas federais que objetivam a
protecdo desse ecossistema em face do planejamento territorial. Em uma primeira etapa sio
estudadas as normas do Cddigo Florestal e as resolugcdes do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA), analisando-se as possibilidades de alteracdo e supressdo de areas de
preservacdo permanente diante da utilidade publica e interesse social. Em seguida, discute-se
sobre o planejamento territorial ¢ a prote¢do dos manguezais, evidenciando a relagdo entre o
ordenamento territorial e as possibilidades de preservagio e conservacdo desse ecossistema. A
titulo de ilustracdo, sdo estudados: o Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro de Sdo Paulo
e os Planos Diretores dos Municipios integrantes da Regido Metropolitana da Baixada
Santista, evidenciando que as normas de prote¢do dos manguezais devem considerar tanto o
principio do desenvolvimento sustentavel como o direito das populagdes tradicionais.

Palavras-chave: manguezais, desenvolvimento sustentavel, planejamento territorial,
populagdes tradicionais.
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ABSTRACT

This study carries through an analysis of the constitutional and infra-constitutional norms
from the Brazilian legal system related to the protection of mangrove swamps, questioning
whether those norms are based on the sustainable development principle or not. In this
direction, firstly, the norms that establish principles, rules and public policies regarding the
protection and management of this ecosystem will be identified. Having done that, their goals
will be analyzed. For that, this study is structured in three chapters. The first one, covers
essential questions, such as the situation of Brazilian mangrove swamps, their
characterization, their environmental and social importance and the degradation state of this
ecosystem in Brazil. This chapter also covers the concepts of sustainable development and
social-environmentalism under a critical point of view. From these conceptual basis an
analysis of the legal norms related to the protection of mangrove swamps will be carried
through. In the second chapter, which is related to the constitutional protection of mangrove
swamps, the norms from the Brazilian Federal Constitution of 1988 that determine the need to
protect this ecosystem in Brazil will be studied, specifically the article 225 that consecrates
the right to the environment and qualifies the Brazilian Coastal Zone as a national heritage. It
is also analyzed in this chapter, the legislative and material jurisdictions related to the
protection and management of mangrove swamps. In the third chapter a reflection on the
infra-constitutional legal mangrove swamp protection is carried through. In it, specific norms
that aim this protection will be identified and analyzed, respectively, in the federal, sate and
municipal sphere. At a first stage the norms from the Codigo Florestal (Forest Code) and the
resolutions of Conselho Nacional do Meio Ambiente CONAMA, will be studied. After that, it
will deal with land planning and protection of mangrove swamps, highlighting the relation
between land ordering and the possibilities of preservation and conservation of this
ecosystem. As illustration, the State Plan of Costal Management of Sdo Paulo and the City
Plans (Planos Diretores) of the municipalities that form the Regido Metropolitana Baixada
Santista will be analysed, focusing the norms which are related to mangrove swamp
protection and evidencing that they must take into account the principle of sustainable
development and the right of traditional populations.

Key words: mangrove swamps, sustainable development, land planning, traditional
populations.



SUMARIO
INTRODUCAO 14
CAPITULO I 28
PRESERVACAO E CONSERVACAO DOS MANGUEZAIS 28

1.1 CARACTERIZACAO DOS MANGUEZAIS NO BRASIL ......coovviiiiiiiiieeeeeceeeee e e e

1.2 IMPORTANCIA AMBIENTAL, SOCIAL E ECONOMICA DOS MANGUEZAIS....................

1.3 DEGRADACAO DOS MANGUEZALIS ......oeoiveeietreeeiteeeereeeeneeeveeeeseeeesessenseessesensseesnnes

1.4 DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL, SOCIOAMBIENTALISMO E MANGUEZAIS
1.4.1. A nogdo de desenvolvimento sustentavel aplicada a protegdo e utilizagdo dos

TRAIGUEZALS ...ttt ettt ettt ettt eh e ettt ea ekt e et e st e et e et e et et e bt et e bt e bt e eat e b e eteeaneeeeee 42

1.4.1. A visdo socioambientalista aplicada a proteg¢do e utilizagdo dos manguezais ....................... 53

1.5 REGRAS, PRINCIPIOS, POLITICAS PUBLICAS E A PROTECAO DOS MANGUEZAIS ........cccoevemvuereriianiannn. 57
CAPITULO I 68
A PROTECAO CONSTITUCIONAL DOS MANGUEZAIS 68
2.1 O DIREITO DE TODOS AO MEIO AMBIENTE ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO E OS MANGUEZALIS ...... 68
2.2 INSTRUMENTOS CONSTITUCIONAIS DE PROTECAO DOS MANGUEZAIS ....c..evveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeereeenes 76
2.3 COMPETENCIAS MATERIAIS E LEGISLATIVAS EM RELACAO AOS MANGUEZALIS .......oovvveeeeeeeeeeseeaens 80
2.3.1 Competéncias legislativas, meio ambiente e 0S MANGUEZAIS ................c.ccevcervercireeeeiniieaeenns 83

2.3.2 Competéncias materiais, meio ambiente € 0S MANGUEZALS ...............ccoceeeererverinaineeeaeeiens 98
CAPITULO I 105
A LEGISLACAO INFRACONSTITUCIONAL E A PROTECAO JURIDICA DOS MANGUEZAIS
105

3.1 O CODIGO FLORESTAL, RESOLUCOES CONAMA E OS MANGUEZAIS........oovimnimninniininrinnninene 107
3.1.1 Areas de preservagdo permanente e SUQ alteragao.................ccceeveeveeeeeeeaeeeieeeieieeeeeens 108

3.1.2 O poder normativo do CONAMA e a sua competéncia para editar normas sobre os

THAIIGUEZALS ...t e e e et e et e e ettt et e e et e e e n e e e at e e en st eeenteeentbeeeaateeeabeeensbeeenseeennbeeenseean 114

3.2 PLANEJAMENTO TERRITORIAL E MANGUEZAIS
3.2.1 Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro
3.2.2. Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro de Sdo Paulo e a protegcdo dos manguezais ....137
3.2.3. O plano diretor e a prote¢do dos manguezais: uma andlise dos planos diretores dos
Municipios da Regido Metropolitana da Baixada Santista.....................cccccovvvevveiiiiiienneieaen, 146

CONCLUSAO 160
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS 164

13



14

Introducao

O aumento do nivel do mar causado pela mudanga climatica pode provocar a redugio
de 13% das areas de manguezal na regido das ilhas do Pacifico até o ano de 2100. Essa ¢ a
previsdo de um estudo das Nagdes Unidas cujo titulo ¢ “Pacific Island Mangroves in a
Changing Climate and Rising Sea”,' divulgado em julho de 2006. Segundo esse estudo, o
aumento do nivel do mar ¢ o principal fator de contribuigdo para as recentes perdas e as
futuras redugdes dos ecossistemas costeiros dessa regido, especialmente os manguezais. Este
ecossistema, de fundamental importancia para o equilibrio ecolégico da zona costeira,” tem
funcdo primordial para a sobrevivéncia dos habitantes que ali vivem, pois, além de fornecer
alimentagdo e contribuir para a boa qualidade da agua, ainda disponibiliza varios recursos

naturais utilizados em praticas tradicionais.

Esse cenario eleva as ameagas para a seguranca humana e o desenvolvimento nas ilhas
do Pacifico, pois a diminui¢do das areas de mangue aumenta o impacto do mar sobre o
continente, provocando erosdes e enchentes. Especialmente nessa regido, o desenvolvimento
das atividades humanas e os ecossistemas sdo bastante vulneraveis a pequenos aumentos no
nivel do mar e outros efeitos da mudanga climatica. Grande parte das ilhas mais baixas nio
ultrapassa quatro metros em relacdo ao nivel do mar; enquanto nas ilhas mais elevadas a
maior parte do processo de desenvolvimento ocorre em estreitas planicies costeiras. Assim, a
pequena extensdo territorial, a alta densidade demografica, o elevado indice de crescimento

populacional, a limitag@o de recursos financeiros, a escassa infra-estrutura, e a suscetibilidade

' Gilmar, E., H. Van Lavieren, J. Ellison, V. Jungblut, L. Wilson, F. Areki, G. Brighouse, J. Bugintak, E. Dus,
M. Henry, I. Sauni Jr., M. Kilman, E. Mathews, N. Teariki-Ruatu, S. Tukia, K. Yuknavage. 2006. Pacific Island
Mangroves in a Changing Climate and Rising Sea. UNEP Regional Seas Reports and Studies N° 179. United
Nations Environment Programme, Regional Seas Programme, Nairobi, Kenya. Disponivel em: <http:/
éwww.un.org/apps/news/story.asp‘?NewsID=l9226&Cr=UNEP&Cr1=>. Acesso em 28/12/2006.

Cf. infra.
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aos danos provocados por desastres naturais limitam a capacidade de adaptagdo desses paises
e territorios ao aumento do nivel do mar ¢ a resposta dada pelos ecossistemas litoraneos em
face de tais mudangas ambientais. O relatorio aponta a capacidade que os manguezais t€m de
migrar em direcdo ao continente em resposta ao aumento do nivel do mar. Contudo,
reconhece ndo ser econdmica e fisicamente vidvel promover o recuo das comunidades
residentes nestas areas com a finalidade de se permitir a migracdo e adaptagdo dos
ecossistemas costeiros em fun¢do destas modificagdes no meio ambiente. Sdo assim previstas
algumas medidas de reducdo destes impactos, como por exemplo, a limitagio do

desenvolvimento costeiro, redugdo da polui¢do e recuparagdo dos manguezais degradados.

Esta situagdo reforga a necessidade de serem adotadas medidas para mitigar os efeitos
da mudanga climatica e, notadamente medidas destinadas a redug¢@o dos gases de efeito estufa,
principais responsaveis pelo aquecimento global3. Nesse sentido, o primeiro passo dado pela
comunidade internacional® foi a adocdo em 9 de maio de 1992 da Convencdo-Quadro das
Nagoes Unidas sobre Mudanga Climatica (CQNUMC), aberta a assinatura na Conferéncia das
Nacgdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, na cidade do Rio de Janeiro em
1992, que entrou em vigor em 21 de mar¢o de 1994 ¢, o seu protocolo, o Protocolo de
Quioto, adotado em 11 de dezembro de 1997 e cuja entrada em vigor ocorreu em 16 de

fevereiro de 2005.°

* Cf. Relatérios do Painel Intergovernamental sobre Mudanga Climética (Intergovernmental Panel on Climate
Change, IPCC) disponiveis em <http://www.ipcc.ch>. Acesso em 05/03/2007. O 4° Relatério sobre a Mudanga
Climatica do IPCC estabelece a responsabilidade humana pelo aquecimento global: um balango dos
conhecimentos cientificos de uma rede de 2.500 peritos confirma, assim, o papel das emissdes de gases de efeito
estufa e a gravidade das alteragdes no sistema climatico. O primeiro volume do relatdrio intitula-se Mudanga
Climatica 2007: As Bases Cientificas.

<http://ipcc-wgl.ucar.edw/wgl/docss WG1AR4 SPM_Approved 05Feb.pdf>. Acesso em 05/03/2007.

* Nao cabera nesse trabalho a andlise aprofundada das normas de Direito Internacional Publico em matéria
ambiental. Serdo tratados os fundamentos de trés convengdes que merecem destaque na protecdo dos
manguezais, sendo elas: a Convengdo sobre a Mudanga do Clima; a Convengdo sobre Zonas Umidas de
Importancia Internacional e a Convengao sobre Diversidade Bioldgica.

’ Promulgada no Brasil pelo Decreto n. 2.652 de 1° de julho de 1998.

% Decreto Legislativo n° 144, de 2002, aprova o texto do Protocolo de Quioto a Convengio-Quadro das Nagdes
Unidas sobre Mudanga do Clima.
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O objetivo principal do Protocolo de Quioto é a reducdo de emissdo de gases de efeito
estufa, ou seja, gazes que criam uma cobertura transparente retentora do calor gerado pelo sol
na atmosfera terrestre, causando, assim, a elevacdo da temperatura do planeta, mudangas no
seu clima e aumento do nivel do mar’. E importante ressaltar que o efeito estufa, causado
principalmente pela concentragdo de vapor de dgua e didxido de carbono na atmosfera, ¢ fator
natural e imprescindivel a existéncia de vida na Terra. O que se deve controlar sdo as
excessivas emissdes de gases de efeito estufa, dentre eles o metano, o dioxido de nitrogénio e
o dioxido de carbono, provenientes, principalmente, da queima de combustiveis fosseis

causada pela a¢do antropica, que aumentam esse efeito®.

O aquecimento global, além de causar desconforto, promove o derretimento de parte
das massas de gelo nas regides polares. Isso faz com que a dgua dos oceanos se expanda,
aumentando, consequentemente, o nivel do mar. Esse processo acarreta, portanto, varios
danos de natureza ambiental, econdmica e social, dentre eles a destruicdo dos manguezais, um
dos primeiros ecossistemas a sofrer graves impactos devido a sua localiza¢do. Pode-se afirmar
que esse protocolo, ao fixar objetivos quantificados para reduzir as emissdes de gases de
efeito estufa na atmosfera e minimizar impactos sobre os ecossistemas, protege os
manguezais. Em seu preambulo, alids, a convengdo reconhece a vulnerabilidade de paises de

baixa altitude, insulares ou com zonas costeiras de baixa altitude, além de regides sujeitas a

" Destaque-se que o Protocolo de Quioto fixou objetivos quantificados da reducio de seis gases de efeito estufa:
didxido de carbono, metano e 6xido nitroso, hidrofluorcarbono, perfluorcarbono e hexafluoreto de enxofre. Uma
revisdo desse Protocolo ¢ prevista para 2008.

¥ «A mudanga climatica impde reflexdes e agdes globais quanto ao modelo energético do planeta e das atividades
humanas que provocam as emissdes antropicas. Ha necessidade de transicdo energética e de mudangas de
comportamento, considerando as fontes alternativas de energia e a protecio da biodiversidade para se alcangar o
desenvolvimento sustentavel (...).” SILVA, Solange Teles da. “Mudanga climatica, fontes alternativas de energia
e biodiversidade” In: GONCALVES, A. e alii. Direito do Petroleo e Gés: aspectos ambientais e internacionais.
Santos: Editora Leopoldianum, 2007.
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inundagdes, em relacdo aos efeitos negativos da mudanga do clima, como ¢ o caso das ilhas

do Pacifico.’

No ambito do direito internacional, outras duas convengdes merecem destaque na
protecdo do ecossistema manguezal, a Convengdo relativa a Zonas Umidas de Importancia

Internacional (1971) e a Convengéo-Quadro sobre a Diversidade Bioldgica (1992).

A primeira, a Convengdo de Ramsar, visa a protecdo ambiental das zonas umidas de
importancia internacional e foi adotada em 02 de fevereiro de 1971, e posteriormente
emendada pelo Protocolo de Paris, de 03 de dezembro de 1982, e pelas Emendas adotadas em
28 de maio de 1987, em Regina, no Canada. No Brasil, a autorizagdo para a adesdo a ela foi
dada pelo Decreto Legislativo n° 33, de 17 de junho de 1992. Seu ponto central consiste no
estabelecimento de uma Lista de Zonas Umidas de Importincia Internacional, formada
através da designacdo das partes contratantes de zonas umidas dentro dos respectivos

territorios.

Em seu predmbulo, considera a importancia das zonas imidas que regulam os regimes
de agua; servem de habitat de espécies animais e vegetais, especialmente de aves aquaticas
migratorias; além de constituirem recurso de grande valor econdmico, cultural, cientifico e
recreativo. Declara o texto a aspiracdo de acabar com a progressiva invasdo e perda dessas
zonas. Reconhece, também, ser as aves aquaticas migratdrias que atravessam fronteiras um

recurso internacional. E, por fim, afirma estarem os Estados-parte confiantes de que a

’ Dispde o preambulo da Convengio sobre Mudanga de Clima que: “[...] Reconhecendo ainda que paises de
baixa altitude e outros pequenos paises insulares, os paises com zonas costeiras de baixa altitude, regides aridas e
semi-aridas e regides sujeitas a inundagdes, seca e desertificagdo, bem como os paises em desenvolvimento com
ecossistemas montanhosos frageis sdo particularmente vulneraveis aos efeitos negativos da mudanga do
clima...]”
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conservagdo de zonas umidas serd assegurada com politicas nacionais conjuntas, através de

uma ag¢do internacional coordenada.

A importancia internacional de zonas timidas deve ser verificada em funcdo de seus
termos ecoldgicos, botanicos, zoologicos, limnoldgicos ou hidrolégicos; mas principalmente
quando servirem de habitat temporario para aves aquaticas migratorias. Tanto que ao tratar
sobre os critérios de sele¢do das zonas umidas a serem designadas para a lista, o art. 2°, 2, da
Convengdo dispde que deverdo ser consideradas em primeiro lugar aquelas de importancia

internacional para as aves aquaticas.'’

A Convenc¢ao de Ramsar define zonas imidas como sendo

“areas de péantano, charco, turfa ou &agua, natural ou artificial,
permanente ou temporaria, com agua estagnada ou corrente, doce,
salobra, ou salgada, incluindo areas de d4gua maritima com menos de
seis metros de profundidade na maré baixa” (art. 1°, § 1°).

Os manguezais em fun¢do de sua caracterizacdo,'! se encaixam nessa definicdo,
implicando, assim, no dever de os Estados-contratantes de incluirem na lista da Convengao as
areas de mangue internacionalmente importantes existentes em seus respectivos territorios.
Para isso, deve ser feito o inventario de todas as zonas umidas existentes no Brasil, dentre as

quais se encontram as areas de mangue, para que as consideradas internacionalmente

importantes sejam designadas pelo pais para figurarem nessa lista.

120 artigo 2°, n. 2 da Convengio de Ramsar dispde: “As zonas umidas devem ser selecionadas, fundamentando-
se a sua seleg¢do na sua importancia internacional em termos ecoldgicos, botanicos, zoologicos, limnologicos ou
hidroldgicos. As zonas imidas de importancia internacional para as aves aquaticas em qualquer estagdo do ano
devem ser consideradas em primeiro lugar.”

"' Cf. infra.
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O Brasil designou suas zonas umidas de importancia internacional para fazerem parte

da lista em trés momentos distintos, sendo eles: a) em 24 de maio de 1993, data do depdsito
do instrumento de sua adesdo a Convencdo de Ramsar, o Parque Nacional do Pantanal Mato-
Grossense, no Mato Grosso ¢ Mato Grosso do Sul e a Lagoa do Peixe no Rio Grande do Sul;
b) em 4 de outubro de 1993, a arca de Mamiraua, no Amazdnas ¢ a Ilha do Bananal, em

., A ~ 12
Goias; e ¢) em 30 de novembro de 1993, as Reetrancias Maranhenses, no Maranhdo.

De acordo com a Convengdo, a inclusdo de determinada zona timida na lista nio
prejudica os direitos soberanos exclusivos da parte contratante em cujo territorio a mesma se
encontra situada (§ 3° do art. 2°), mas gera para este o dever estabelecer reservas naturais ¢ de
elaborar ¢ executar planos que promovam a conservacdo das zonas imidas incluidas na lista

(art. 3°, § 1° ¢ art. 4°, § 1°).

A Convencdo de Ramsar, entretanto, ndo se restringe somente a protecdo das zonas
umidas de importancia internacional. De acordo com o § 3° do art. 3° ¢ 0 § 1° do art. 4°, os
Estados ao ratifica-la se comprometem a promover a conservacdo das zonas imidas e o seu
uso racional quer estas estejam ou ndo incluidas na lista. Desta forma, o Brasil ao ratifica-la,
se comprometeu a conservar todas as zonas umidas existentes em seu territdrio. Isso implica
na obrigacdo de proteger e conservar o ecossistema manguezal, bem como o de promover o

seu uso racional, por se tratar de zona umida.

Por fim, a outra convengdo que merece destaque ao tratar da prote¢do dos manguezais
¢ a Convencdo-Quadro sobre a Diversidade Bioldgica, firmada por ocasido da Conferéncia

das Nag¢oes Unidas sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento, na cidade do Rio de Janeiro em

12 SOARES, Guido Fernando Silva. A protecdo internacional do meio ambiente. 1* ed. Barueri, SP: Manole,
2003. p. 345.
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1992, e oficializada no Brasil através do Decreto Legislativo 2, de 03.02.1994, que tem como
objetivos principais a conservacdo da diversidade bioldgica, a utilizagdo sustentavel de seus
componentes e a reparti¢do justa e eqiiitativa dos beneficios provenientes da utilizacdo dos

recursos genéticos (art. 1°).

A expressdo “diversidade bioldgica”, trazida no art. 2° da Convengao, significa:

“a variabilidade de organismos vivos de todas as origens,
compreendendo, dentre outros, os ecossistemas terrestres, marinhos e
outros ecossistemas aquaticos e os complexos ecoldgicos de que
fazem parte; compreendendo ainda a diversidade dentro de espécies,
entre espécies e de ecossistemas.”

A partir desse conceito a expressdo biodiversidade pode ser dividida em trés categorias
hierarquizadas, sendo elas: a) os genes; b) as espécies; ¢ ¢) os ecossistemas. Por diversidade
genética se entende a variagdo dos genes dentro de uma mesma espécie, sendo o que ocorre,
por exemplo, com as variedades de arroz da india. Por diversidade de espécies se entende
como a variedade de espécies existentes em uma determinada regido; e por fim, a variedade
de ecossistemas existentes em determinada regido."”” De uma forma mais simples, pode-se
entender a expressdo “diversidade bioldgica”, cujo sinénimo ¢ “biodiversidade”, como a
“variedade e a variabilidade entre organismos vivos e os complexos ecologicos dos quais
fazem parte: o que inclui a diversidade dentro das mesmas espécies, e entre espécies e

- » 14
ecossistemas .
A necessidade de serem tomadas medidas que visem a preservacdo da biodiversidade

se da em virtude de seu valor e importancia. Dispde o predmbulo da Convengdo que o seu

valor ndo ¢ somente intrinseco, mas também de ordens ecoldgica, genética, social, econdmica,

3 RUIZ, José Juste. Derecho Internacional del Medio Ambiente. 2* ed. Madrid: McGraw-Hill, 1999. p. 412 et
seq.

14 SILVA, Geraldo Eulalio do Nascimento. Direito ambiental internacional: meio ambiente, desenvolvimento
sustentavel e os desafios da nova ordem mundial. 2% ed. Rio de Janeiro: Thex Ed., 2002. p. 129.
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cientifica, educacional, cultural, recreativa e¢ estética, ¢ que a sua importincia se da
principalmente por ser imprescindivel a evolugdo e manutengdo dos sistemas necessarios a

. 15
vida na Terra.

As espécies vivas provém alimentos, remédios, fibras e matéria-prima para produtos e
processos agricolas, quimicos e industriais. Contudo, menos de 1% delas sdo até agora
utilizadas pelo homem. Um quarto dos medicamentos receitados pelos médicos baseia-se em
componentes vegetais e a medicina usa 119 substancias quimicas, extraidas de menos de
noventa plantas, para fabricar medicamentos. Entretanto, estima-se que somente 5% da flora

1.'° Diante desses

mundial ja foi estudada para identificar seu valor farmacoldgico potencia
nimeros percebe-se que a possibilidade de cura para varias enfermidades ainda se encontra

guardada nos diversos ecossistemas existentes.

O Brasil ¢ megadiverso em termos de riqueza bioldgica, estima-se que aqui se
encontram 50 mil espécies vegetais, ou seja, 20% de todo o acervo do Planeta; a maior
concentragdo de mamiferos, que gira em torno de 514 espécies; uma riqueza impar de anfibios
(517) e enorme quantidade de insetos e invertebrados.'” No que se refere as questdes
econdmicas e sociais, o setor da agroindustria, que se beneficia diretamente do patrimonio
genético, responde por cerca de 40% do produto interno bruto brasileiro. Ja o setor florestal
responde por 4% e o pesqueiro por 1%. O extrativismo vegetal e a pesca empregam mais de 3

milhdes de pessoas, e os produtos da biodiversidade respondem por 31% das exportacdes

"% Dispde o preambulo da Convengio sobre Diversidade Bioldgica: “As Partes Contratantes, conscientes do valor
intrinseco da diversidade bioldgica e dos valores ecoldgico, genético, social, econdmico, cientifico, educacional,
cultural, recreativo e estético da diversidade biologica e de seus componentes; conscientes, também, da
importancia da diversidade bioldgica para a evolugdo e para a manutengdo dos sistemas necessarios a vida da
biosfera, [...]”

' SANTILLI, Juliana. Socioambientalismo e novos direitos. Sdo Paulo: Peirdpolis, 2005. p. 105.

'” Almanaque Brasil Socioambiental. Sao Paulo: ISA, 2004. p. 195.
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brasileiras. Tais numeros confirmam nido somente o valor intrinseco da biodiversidade, mas

também social e econdmico.'®

A preocupagdo com a conservacdo da biodiversidade decorre principalmente da
crescente ameaca de extingdo que recai sobre varias espécies vivas. Essa situagdo de risco se
da tanto por fatores globais como causas locais. Dentre os globais pode-se destacar o efeito
estufa, a mudanca climatica, as radiacdes nucleares, dentre outros. Ja as causas locais sdo
provenientes, por exemplo, dos processos de erosdo do solo, de desertificacdo, de
desmatamentos ¢ queimadas de florestas, da caca e pesca predatoria, da biopirataria, das
praticas agricolas como as monoculturas, da pecudria extensiva, além de varias outras. Tais
fatores globais resultam da soma de todas as causas locais, e por esta razdo, a gestdo
sustentavel dos recursos naturais deve se dar primeiramente na esfera local, buscando-se
principalmente o apoio e comprometimento de comunidades locais com as questdes
ambientais."’ Contudo, & importante ressaltar que a diminui¢do da biodiversidade se da
principalmente pela destrui¢do dos habitats, dentre eles os manguezais, sendo fundamental a

conservagdo dos ecossistemas.

Outro problema quanto ao crescente processo de degradagcdo ambiental que acarreta a
extingdo de espécies vivas se da, também, pelo fato de varias delas se perderem sem sequer
serem conhecidas pelo homem. “Segundo o World Conservation Monitoring Centre, as
estimativas do numero total de espécies existentes na Terra variam entre 5 milhdes e 100

11~ ., . . 1~ , . 20 . , .
milhdes, ja tendo sido descritas 1,7 milhdo de espécies.””” Assim, perde-se também riquezas

' SANTILLL, 2005, p. 106.

' MILARE, Edis. Direito do Ambiente: doutrina, pratica, jurisprudéncia, glossario. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2000. p. 174 et seq.

2 SANTILLI, op. cit., p. 105.
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ainda ocultas que poderiam ser utilizadas vislumbrando a melhoria da qualidade de vida do

ser humano em todas as suas areas.

O preambulo da convengdo em tela, reforcando os valores e importincia da
biodiversidade, declara ser a sua conservagdo uma preocupagio comum a toda a humanidade.
Contudo, essa declara¢do ndo implica na internacionaliza¢do de sua condi¢fo juridica, uma
vez que a soberania de cada Estado em relagdo aos seus proprios recursos biologicos ¢

reafirmada no prdprio preambulo, bem como no art. 3° da Convengao.

Dentre os objetivos dessa convengdo figuram a conservagio da diversidade bioldgica e
a utilizacdo sustentavel de seus componentes. Conforme preconizado em seu predmbulo, eles
sdo de responsabilidade de cada Estado.”’ As diretrizes para alcangé-los estdo dispostas nos
artigos 5° ao 10° da Convengéo. O art. 5° trata da conservagio e utilizagdo sustentavel da
diversidade biologica em zonas ndo sujeitas a jurisdicdo nacional. Nestes casos, se estabelece
o dever de cooperagdo entre as partes contratantes, seja diretamente ou através de
organizagdes internacionais competentes. O artigo 6° trata da elaborag@o de estratégias, planos
ou programas nacionais para se alcancar aqueles objetivos. Por sua parte, o art. 7° exige que
as partes contratantes identifiquem os componentes da diversidade bioldgica que sejam
importantes para sua conservacdo e utilizacdo sustentdvel, e os processos e atividades que
neles tenham, ou possam ter, efeitos prejudiciais, para que eles possam ser controlados.
Contudo, a atual falta de conhecimento sobre a diversidade bioldgica, conforme dispde o

preambulo da Convengdo, seguramente ¢ empecilho para o cumprimento dessas disposicoes.

2! Dispde o preambulo da Convengio sobre Diversidade Bioldgica: “As Partes Contratantes, [...] rearfimando,
igualmente, que os Estados sdo responsaveis pela conservacdo de sua diversidade bioldgica e pela utilizagdo
sustentavel de seus recursos bioldgicos, [...]”
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Os arts. 8° ¢ 9° tratam dos dois tipos de conservagdo dispostas na Conveng¢do, que sdo, a in

situ e a ex situ.**

Finalmente, para lograr a utilizagdo sustentavel dos componentes da diversidade
bioldgica, o art. 10 da Convengéo estabelece algumas medidas a serem adotadas pelas partes
contratantes dentre as quais merecem destaque: a) a protecdo e o encorajamento da utilizacdo
costumeira de recursos bioldgicos de acordo com praticas culturais tradicionais compativeis
com a sua conservacdo ou utilizacdo sustentavel; e b) o apoio a populagdes locais na
elaboracdo e aplicacdo de medidas corretivas em areas degradadas onde a diversidade
biolégica tenha sido reduzida. E importante que seja ressaltado a importincia dada pela
comunidade internacional aos conhecimentos tradicionais como fator primordial na

conservagdo da biodiversidade.

Em relagdo a conservagio in situ, a Convenc¢do determina que cada Estado deve na
medida do possivel e conforme o caso “estabelecer areas protegidas ou areas onde medidas
especiais precisem ser tomadas para conservar a diversidade bioldgica™® “promover a
protecdo de ecossistemas, habitats naturais e manuteng¢do de populagdes viaveis de espécies

. 77,24 33 .
em seu meio natural”’;”" bem como “recuperar e restaurar ecossistemas degradados e
~ " » 25 . : ~
promover a recuperagdo de espécies ameagadas [...]”.~> Assim, todos os ecossistemas s3o

protegidos indistintamente pela Convengdo sobre Diversidade Bioldgica, inclusive os

manguezais.

2 A definigdo desses dois tipos de conservagdo estdo dispostas no art. 2° da Convengdo ora estudada e sio:
“conservacdo ex sifu significa a conservagdo de componentes da diversidade bioldgica fora de seus habitats
naturais” e “conservago in situ significa a conservagio de ecosssitemas e habitas naturais e a manutengdo e
recuperacdo de populagdes viaveis de espécies em seus meios naturais e, no caso de espécies domesticadas ou
cultivadas, nos meios onde tenham desenvolvido suas propriedades caracteristicas.”

2 Art. 8, al. “a” da Convengdo sobre Diversidade Biologica.

2 Art. 8, al. “d” da Convengdo sobre Diversidade Biologica.

25 Art. 8°, al. “f” da Convengdo sobre Diversidade Bioldgica.
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Cabe ser ressaltado que a Convencdo sobre Diversidade Biologica ndo tem somente o
carater protecionista de espécies vivas, mas sim o proposito fundamental de conservar a
biodiversidade em fun¢do de sua utilizagdo em beneficio do ser humano, com limites
impostos pelos critérios de sustentabilidade.”® Desta maneira, na prote¢io da biodiversidade
devem ser considerados fatores sociais, como por exemplo as praticas das culturas
tradicionais. Por esta razdo, pode-se afirmar que essa convengdo conjuga duas nogdes que
serdo estudadas nesse trabalho, sendo elas: desenvolvimento sustentavel e

socioambientalismo.

Os problemas referentes a degradagio do ecossistema manguezal ndo ocorrem
somente na regido das ilhas do Pacifico. No Brasil esse ecossistema também esta bastante
ameagado, principalmente em virtude dos impactos negativos a ele causados por atividades
humanas nos grandes centros urbanos da zona costeira, em especial as atividades industriais,
portudrias e de expansdo urbana. No litoral nordeste brasileiro, por exemplo, uma atividade
que esta colocando os manguezais em risco ¢ a carcinicultura.”’ Para resolver essas questdes o
direito tem papel fundamental, tanto no que diz respeito a regulacdo do desenvolvimento de

tais atividades, como também no que se refere a protecdo manguezais.

E certo que a principal finalidade do direito é a composi¢io de conflitos para propiciar

a convivéncia humana. Conforme explica Eros Grau:

“[...] o direito pretende proteger e assegurar [€] a liberdade do agir do
individuo, subordinado ao interesse coletivo; ele demarca as areas da
liberdade e do interesse coletivo, tendendo a determinacdo de um
ponto de equilibrio entre esses dois valores. (...) Por isso mesmo, o

2 RUIZ, 1999, p. 411.
2 Cf. infra.
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direito é habitualmente descrito como mecanismo tendente a

regulacéo de conflitos™.*®

Para o alcance dessa finalidade suas normas estabelecem, assim, regras, principios e

" P . . e N . . 29
politicas publicas e criam-se institui¢des para assegurarem o cumprimento de tais normas.

O presente trabalho realiza uma analise de normas do ordenamento juridico brasileiro
que dispdem sobre os manguezais, indagando-se se a sua prote¢do esta pautada no principio
do desenvolvimento sustentavel. Serdo assim estudas normas que estabelecem principios,
regras e politicas publicas referentes a gestdo desse ecossistema, analisando-se o objetivo das
mesmas. As informag¢des gerais acerca da situacdo dos manguezais no Brasil, no que diz
respeito as suas caracteristicas, importancia socioambiental e degradagdo, bem como o estudo
dos sentidos do conceito de desenvolvimento sustentavel, sdo trazidas no primeiro capitulo e
servirdo para fundamentar a andlise proposta sobre as normas juridicas que protegem esse

ecossistema.

No segundo capitulo, que versa sobre a proteg¢do constitucional dos manguezais, serdo
estudas as normas estabelecidas na Constituigdo Federal de 1998 que determinam e
fundamentam a necessidade de se proteger esse ecossistema no territorio brasileiro. Serdo,
estudadas, inclusive, as regras que estabelecem as competéncias legislativas e materiais em
relacdo aos manguezais, de modo a verificar as maneiras com que os entes federados podem

atuar para promover essa prote¢ao.

Finalmente, no terceiro capitulo, serdo abordadas questdes quanto & protecdo juridico-

infraconstitucional dos manguezais. Nele serfo analisadas normas que objetivam a protecdo

2 GRAU, Eros Roberto. O direito posto ¢ o direito pressuposto. 6* edi¢do. Sdo Paulo:Malheiros 2005. p. 23
29
Cf. Infra.



27
desse ecossistema, nas trés esferas do Poder Publico, ou seja, federal, estadual e municipal.
Na esfera estadual sera analisado o Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro de Sdo Paulo,
uma vez que neste Estado ocorrem varios tipos de pressdes antropicas sobre o ecossistema
manguezal, ilustrativas de parte dos problemas que ocorrem na zona costeira brasileira. Na
esfera municipal serdo analisados os Planos Diretores dos Municipios que compdem a Regido
Metropolitana da Baixada Santista, onde grande parte de seus manguezais encontra-se
degradada em virtude, principalmente, de atividades portuarias e industriais e do crescimento

30
urbano desordenado.

30 Cf. infra.
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Capitulo |
PRESERVACAO E CONSERVACAO DOS MANGUEZAIS

A legislagdo ambiental brasileira define o termo manguezal como:

“ecossistema litordneo que ocorre em terrenos baixos, sujeitos a acéo
das marés, formado por vasas lodosas recentes ou arenosas, as quais
se associa, predominantemente, a vegetagdo natural conhecida como
mangue, com influéncia fluvio-marinha, tipica de solos limosos de
regides estuarinas ¢ com dispersdo descontinua ao longo da costa
brasileira™'

Desta defini¢éo € possivel apontar a disting@o entre os termos manguezal, que define

: : 32 : s ~ .
um tipo de ecossistema’™, e mangue, que diz respeito a vegetagdo predominante neste

ecossistema.

A protecdo legal dos manguezais ocorre em razdo da sua importancia tanto para o
meio ambiente costeiro, como também para os seres humanos que ali vivem. A despeito dessa
importancia e protecdo legal, atividades antrdpicas continuam impactando esse ecossistema
principalmente nas dareas de grande adensamento populacional. Desta forma torna-se
necessario que o paradigma de um desenvolvimento baseado na sustentabilidade
socioambiental oriente as politicas publicas em geral e, principalmente, aquelas voltadas a
protecdo dos manguezais. Este capitulo ao tratar assim das caracteristicas (1.1), importancia
socioambiental (1.2) e degradacdo do ecossistema manguezal (1.3), bem como do sentido e
abrangéncia da expressdo ‘“desenvolvimento sustentavel” (1.4), servird de embasamento

tedrico para analisar as normas juridicas que tratam da prote¢do dos manguezais, bem como

’! Resolugio CONAMA 303/2002, art. 2°, IX.

32 0 termo ecossistema ¢ definido como: “Sistema natural, aberto, que inclui, em uma certa area, todos os fatores
fisicos e bioldgicos (elementos biodticos e abiodticos) daquele ambiente e suas interagdes. Diferencia-se de outros
ecossistemas por sua diversidade bidtica e estrutura trofica claramente definidas, e por sua especifica
quantificacdo e qualificagcdo da troca de energia e matéria entre esses elementos e do sistema com a fronteira
externa.” LIMA E SILVA, P. P.; GUERRA, A. J. T.; MOUSINHO, P. (Org.); autores, BUENO, Cecilia ... [et.
al.]. Dicionario brasileiro de ciéncias ambientais. Rio de Janeiro: Thex ed., 1999. p. 88.
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os seus respectivos fundamentos, e verificar se elas levam em conta as no¢des desse modelo
que propugna por um outro tipo de desenvolvimento face as diferentes realidades desse

ecossistema no Brasil.

1.1 Caracterizagao dos manguezais no Brasil

O manguezal, encontrado somente na zona costeira das regides tropicais e
subtropicais, ¢ um ecossistema de transicdo entre os ambientes terrestre, fluvial e marinho,
sujeito, assim, ao regime das marés. E constituido, principalmente, de espécies vegetais
lenhosas, denominadas mangue, que exibem adaptagdes que lhes permitem viver num
ambiente caracterizado por constantes inundagdes, alta salinidade da 4gua e solos
predominantemente lodosos, com baixo teor de oxigénio. Dentre tais adaptacdes, a mais
notavel € o sistema radicular acima da superficie do solo que serve para ancorar o tronco ao
lodagal mole e arejar os tecidos das raizes que, quando subterraneas, encontram-se num

. i 33
ambiente frequentemente anoxico.

Trata-se de um ecossistema fragil que ao ser danificado por uma atividade antrépica

ou por eventos “naturais” provocados igualmente pela acdo humana, como ¢ o caso da
e . 34 4. . ~

mudanca climatica,”” dificilmente se regenera espontaneamente. Por esta razdo, ele deve ser

manejado de forma criteriosa e sustentavel, como também objeto de preocupagio em razio de

sua importancia e dos impactos nele ocorrentes. Acerca dessa fragilidade explica Marta

Vannucci que:

3 VIRGA, R. H. P.; CLARO,S. M. C. A. O municipio de Cubatdo e seus manguezais. Santos, 2005. p. 6 ¢ 19.
34
Cf. supra.
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Na pratica, embora muito se tenha escrito em contrario, uma vez
destruido o ecossistema manguezal ndo se regenera espontanecamente,
mesmo que haja propagulos ou sementes abundantes nas
proximidades. A razdo ¢ simples: quando uma floresta de mangue ¢
totalmente derrubada pela acdo de machados, serras, herbicidas ou
ciclones, os ambientes fisicos, quimicos e microbiologicos sdo
alterados além dos limites de tolerdncia. Os propagulos e sementes,
adaptados pela evolugdo para se estabelecerem sobre a protecdo do
dossel, em temperatura mais baixa, sombra, textura e composi¢do do
solo diferentes podem ficar impossibilitados de se estabelecerem por
si mesmos, germinar e crescer sob novas condi¢des ambientais. Por
esta razdo, nas praticas de reflorestamento e florestamento, com
freqiiéncia ndo se deve usar as espécies originais, mas sim outras,

adaptadas ou tolerantes ao novo ambiente®
O Brasil possui de 10.000 a 25.000 Km? de manguezais encontrados ao longo de
praticamente todo o litoral, margeando estuarios, lagunas e enseadas, que vdo desde o Amapa
até Laguna, em Santa Catarina, limite austral desse ecossistema no Atlantico Sul Ocidental *®
Entretanto, a incidéncia desse ecossistema no litoral brasileiro apresenta varias diferengas que
se ddo principalmente em fung¢fo de localizacdo biogeogreifica.37 Luiz Drude de Lacerda relata
que os manguezais do litoral norte do pais, regido onde se encontra 85% da area total desse
ecossistema no Brasil, s3o os maiores e estruturalmente os mais complexos do pais, podendo
as florestas de mangue se estender a mais de 40Km terra adentro, seguindo o curso de rios e
estuarios e com arvores que atingem até 1m de didmetro ¢ 40m de altura. No litoral nordeste,
do Ceard ao Rio de Janeiro, os manguezais s@o mais baixos e estruturalmente menos
complexos com arvores que chegam a até 20m de altura e com florestas que se desenvolvem
geralmente como estreitas franjas ao longo de estudrios, lagoas e deltas, raramente atingindo

mais de 15m. Nessa regido encontra-se 10% da area total de florestas de mangue no Brasil. J&

no litoral sudeste, que se estende do Rio de Janeiro a Santa Catarina, a extensdo das planicies

»* VANNUCCI, Marta. Os manguezais e nos: uma sintese de percepgdes. Sao Paulo: Edusp, 2002. p. 93.

% GEO Brasil 2002: perspectivas do meio ambiente no Brasil/Organizado por Thereza Christina Carvalho
Santos e Jodo Batista Drummond Camara. Brasilia: Ibama, 2002. p. 118.

370 termo “localizagio biogeografica” ¢ utilizado por Marta Vannucci que diz: “as diferengas entre os
manguezais sdo devidas a localizagdo biogeografica; por exemplo, o oceano Atlantico, comparado com o mar
das Andaman, no oceano indico.” VANNUCCI, op. cit, p. 42.
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costeiras ¢ limitada principalmente em razdo da Serra do Mar. Por isso nessa regido, que
possui somente 5% da area total de mangues do Brasil, os manguezais sdo restritos ao interior

, ., . . 38
das baias e constituidos por arvores baixas que raramente ultrapassam 10m de altura.

Conforme explica Marta Vannucci, seria dificil descrever uma floresta tipica de
mangue, pelo fato de sua variedade ser enorme, principalmente em funcdo de variagdes
espaciais e temporais dos fatores ecologicos.”” Isso faz com que cada manguezal se torne
unico. Contudo e apesar dessa variedade, segundo a autora “quem quer que ja tenha visto um

manguezal reconhece todos os outros como tais.”*

1.2 Importancia ambiental, social e econémica dos manguezais

A importancia dos manguezais para a dindmica ecologica da zona costeira se da por
diversos fatores. Dentre eles destaca-se a sua elevada produtividade bioldgica principalmente
pelo fato de o manguezal servir de ambiente de reproducdo de grande parte das espécies
marinhas; abrigar larvas, formas jovens de peixes, crustaceos e moluscos, sustentando, assim,

inameras cadeias alimentares.

No seu substrato ocorre o inicio da cadeia alimentar dos oceanos,
onde a matéria inorgdnica sintetizada pelas bactérias € transportada
para os estuarios. Esse processo caracteristico torna o solo muito rico
em nutrientes, o que garante a preservacdo de varias espécies de
peixes, moluscos e crustaceos[...] Esse ambiente pode ser
considerado um “bergério natural” para varias espécies de animais
marinhos que utilizam diversos habitats ndo so para alimentag@o, mas

¥ LACERDA, Luiz Drude de. Os manguezais do Brasil. In: VANNUCCI, 2002, p. 196-197, passim.

3% “Sa0 fatores decisivos: temperatura, regime e amplitude das marés, fisiografia e topografia da zona costeira,
natureza fisica, quimica e fisico-quimica dos sedimentos e das aguas, suprimento de agua marinha e de agua
doce e caracteristicas das aguas intersticiais e clima, especialmente nebulosidade, padrdo de chuvas, precipitacio
total e umidade do ar.” VANNUCCI, op. cit., 2002. p. 42.

“ Ibidem, p. 40.
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também para reprodugdo, desova, crescimento e protecdo contra
predadores. '

Além disso, sua formagdo vegetal equilibra as intera¢des da terra e do mar, fazendo
com que o impacto de transi¢do entre o mar e o continente seja amenizado. Os manguezais
protegem a costa contra a erosdo produzida pelas correntes, marés e inundagdes e atua como

filtro biologico ao reter sedimentos, nutrientes e até mesmo poluentes das aguas.

No que se refere a importancia social do manguezal, deve-se destacar o fato de
existirem populagdes tradicionais** que dele retiram recursos naturais para a sua subsisténcia.
Essas populagdes, conforme explica Marta Vannucci, ndo vivem verdadeiramente na floresta
de mangues, o que seria praticamente impossivel, mas “em areas de manguezal ao longo de
rios e riachos, sobre ribanceiras elevadas e em clareiras adequadamente preparadas [...]".
Geralmente o uso e exploracdo dos recursos provenientes de areas de mangue feito por essas
populacdes se da de forma ambientalmente sustentavel. Isso ocorre pelo fato de tais
populacdes dependerem desses recursos para sua subsisténcia e também por deterem
conhecimentos aprofundados sobre os ciclos bioldgicos e recursos naturais. Sobre essas

populacdes Antdnio Carlos Diegues destaca que:

As populagdes e culturas tradicionais ndo-indigenas, s@o, de forma
geral, consideradas ‘“camponesas”, e sfo frutos de intensa
miscigenagdo entre o branco colonizador, o portugués, a populagéo
indigena nativa e o escravo negro. Elas incluem os “caicaras” que
habitam o litoral de S@o Paulo, Rio de Janeiro e Parana; os “caipiras”,
dos estados do sul; os habitantes de rios e varzeas do Norte e
Nordeste (os vargeiros); as comunidades pantaneiras e ribeirinhas do
Pantanal Mato-grossense; os pescadores artesanais, como 0s
jangadeiros do litoral nordestino; as comunidades de pequenos
produtores litordneos agorianos de Santa Catarina etc. Sdo populagdes
de pequenos produtores que se constituiram no periodo colonial,

' VIRGA, 2005, p. 14.
42 Nesse trabalho as expressdes “populagdo tradicional” e “comunidade tradicional” serdo usadas como
sinénimos.
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frequentemente nos intersticios da monocultura e de outros ciclos
econdomicos. Com isolamento relativo, essas populacdes
desenvolveram modos de vida particulares que envolvem grande
dependéncia dos ciclos naturais, conhecimento profundo dos ciclos
bioldégicos e dos recursos naturais, tecnologias patrimoniais,
simbiologias, mitos e até uma linguagem especifica, com sotaques e
inimeras palavras de origem indigena e negra. Um aspecto relevante
na defini¢do de culturas tradicionais € a existéncia de sistemas de
manejo dos recursos naturais marcados pelo respeito aos ciclos
naturais, a sua exploragdo dentro da capacidade de recuperagdo das
espécies de animais e plantas utilizadas. Esses sistemas tradicionais
de manejo ndo sdo somente formas de exploragdo econdmica dos
recursos naturais, mas revelam a existéncia de um complexo de
conhecimentos adquiridos pela tradigdo herdada dos mais velhos, de
mitos e simbolos que levam a manuteng¢do e ao uso sustentado dos
ecossistemas naturais.*

Os manguezais sdo também importantes pela possivel utilizagdo para o turismo
ecologico, educacdo ambiental, bem como pela sua potencialidade econdmica para algumas

atividades, dentre elas a apicultura, piscicultura e criagdo de espécies marinhas como a ostra ¢

diversos caranguejos.

1.3 Degradagao dos manguezais

A zona costeira brasileira apresenta um quadro preocupante em relacdo a degradagéo
ambiental. Devido ao processo de colonizagdo, as principais areas de adensamento
populacional se deram no litoral e como resultado disso varias regides metropolitanas,
altamente populosas e industrializadas, encontram-se a beira-mar a exemplo de Fortaleza,
Recife, Salvador, Rio de Janeiro, Vitéria, Belém, Baixada Santista, dentre outras. O
crescimento populacional desordenado € a principal forma de pressio que ocorre sobre o
ambiente marinho e costeiro, incluindo-se é claro os manguezais, provocando a excessiva

disposi¢do de dejetos domésticos e industriais no ar, agua e solo dessas regides. “Metade da

4 DIEGUES, Antonio Carlos Sant’Ana. O mito moderno da natureza intocada. Sdo Paulo: Hucitec, 2004. p. 14
et seq.; 84 et seq.
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populacdo brasileira reside a ndo mais de 200km do mar” ¢ as “atividades econdmicas

costeiras sdo responsaveis por cerca de 70% do PIB nacional.” **

Em razdo disso, diversificados e intensos graus de impactos antropicos incidem sobre
os manguezais que vdo desde o seu desmatamento para projetos de implantacdo industrial,
portuaria, urbana e turistica, até processos de favelizagdo, o que acaba por ocasionar a sua
contaminagdo por substancias quimicas e residuos urbanos solidos. No que se refere a
exploragdo e uso de seus recursos naturais, explica Luiz Drude de Lacerda que
historicamente, os manguezais brasileiros tém sido explorados principalmente como fonte de
madeira e recursos naturais de subsisténcia para as populagdes caigaras e que em sua maior
parte ainda permanecem pouco impactados, particularmente no litoral norte do pais, que é
regido de baixissima densidade demografica. Situacdo esta que € totalmente distinta dos
manguezais da regido sudeste, onde a intensa urbanizagdo e industrializacdo resultou na

eliminagdo de uma frago significativa da cobertura original de mangues.45

No litoral nordeste do Brasil uma atividade econdmica que tém crescido
substancialmente ¢ causado grandes impactos ao ecossistema manguezal € a carcinicultura —
criagdo de camardes em cativeiro. De acordo com o relatorio do Grupo de Trabalho sobre
Carcinicultura, da Comissdo do Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel da Camara
dos Deputados™® a carcinicultura responde por 99% das exportagdes de camardo do Brasil,
cuja producdo foi de 75,9 mil toneladas em 2004, das quais a regido nordeste produziu 92%
desse total. Segundo este relatorio tais numeros seriam positivos caso ndo fossem
acompanhados dos sérios danos ambientais ¢ ameacas as condi¢des de vida de comunidades

tradicionais estabelecidas em areas visadas pelo carcinicultores. Dente os impactos

* GEO Brasil 2002. p. 119.
* LACERDA, 2002, p. 193 et seq.
*® Disponivel em:<http://www.camara.gov.bt/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=289114>. Acesso em 06/10/2006.
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socioambientais desta atividade, merecem destaque: a modificacdo do fluxo das marés; a
reducdo e extingdo de habitats de numerosas espécies; a extingdo de areas de mariscagem,
pesca e captura de caranguejos; a expulso de pescadores de seu local de trabalho; a
contaminacdo de agua destinada ao consumo humano; a destruicdo da paisagem e o registro,
inclusive, de mortes humanas decorrentes da contaminagdo por substincias usadas na

conservagdo dos camardes logo apos a pesca.

No litoral do Estado de S@o Paulo, cerca de 52% dos manguezais se encontram na
Baixada Santista — Santos, Guaruja, Bertioga, Cubatdo, S3o Vicente, Praia Grande,
Mongagud, Itanhaém e Peruibe. SO na regido de Santos 43% dos manguezais foram
degradados pela ocupagdo humana.”’ Com a implantacdo do parque industrial de Cubatdo e a
expansido do porto de Santos, um enorme contingente de mao-de-obra desqualificada foi
atraido para a regido, e devido a especulagcdo imobiliaria e falta de espago para a expansdo
destas duas cidades as areas de mangue foram sendo ocupadas. Com o término das referidas
obras e posteriormente com a constru¢do da Via Anchieta a situagdo complicou-se ainda mais,
pois os funciondrios das empreiteiras utilizadas nessas construgdes acabavam demitidos e
também passaram a invadir as areas de mangue, que foram lentamente sendo aterradas, sem
que o Poder Publico tomasse providéncias quanto a recolocacdo destas pessoas em outras
areas ou mesmo no que se refere ao fornecimento de estrutura minima, ou seja, instalacdes de
energia elétrica e 4gua encanada. A maior favela®™ da Baixada Santista, o México 70, que

conta hoje com mais de 60 mil habitantes sem saneamento basico, foi construida totalmente

" Dado disponivel em: <http://www.biodiversidadebrasil.com.br/programas/sinopse.asp?pin=0&ID=346>.
Acesso em 15/06/2005.

8 Entende-se favela como sendo a 4rea urbana com mais de duzentos metros quadrados ocupadas por populago
de baixa renda onde nio seja possivel identificar os terrenos ocupados por cada possuidor (Artigo 10 da Lei n°
10.257/2001).
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em areas de mangue.*”’ Assim, a grande concentracdo industrial, as atividades portuérias e o
adensamento populacional desordenado na Regido da Baixada Santista sdo os fatores
determinantes do atual quadro de degradagcdo ambiental de ecossistemas costeiros, dentre eles

0s manguezais.

Esse alto grau de degradago do ecossistema manguezal, que ndo ocorre somente no
-1 50 . . ,
Brasil,”” se deu principalmente pelo fato de as areas onde ele se encontra serem

historicamente consideradas como intteis, improdutivas e insalubres.

O manguezal foi sempre considerado um ambiente pouco atrativo e
menosprezado, embora sua importdncia econdmica e social seja
muito grande. No passado, estas manifestacdes de aversdo eram
justificadas, pois a presenca do mangue estava intimamente associada
a febre amarela e a malaria. Embora estas enfermidades ja tenham
sido controladas, a atitude negativa em relacdo a este ecossistema
perdura em expressdes populares em que a palavra mangue,
infelizmente, adquiriu o sentido de desordem, sujeira ou local
suspeito. A destrui¢do gratuita, a poluicdo doméstica e quimica das
aguas, derramamentos de petrdleo e aterros mal planejados sdo os
grandes inimigos do manguezal.”'

Conforme explica Marta Vannuci:

Era costume dizer (e escrever) que o ecossistema manguezal ¢
formado por terras inuteis, sitios improdutivos a serem “recuperados”
e convertidos para outros usos. Hoje tornou-se modo dizer que o
ecossistema manguezal ¢ altamente produtivo, ou mesmo que € o
mais produtivo de todos os ecossistemas. Obviamente, a verdade esta
entre os dois extremos [...]*

* REINOLDES, Jodo. A Baixada Santista e as inundagdes. Disponivel em:
<http://www.cidade.usp.br/educar2002/modulo7/alunos/joao.reinoldes /0004/tplanotacao.html>. Acesso em
15/06/2005.

*® Marta Vannnucci traz na sua obra varios relatos de destrui¢do e superexploragdo do ecossistema manguezal
em diversos paises, principalmente do sul da Asia e Ilhas do Pacifico Sul. VANNUCCI, 2002, p. 133 et seq.
*'Disponivel em:
<http://www.ambientebrasil.com.br/composer.php3?base=./agua/salgada/index.html&conteudo=./natural/biomas
/mangue.html#valoracao>. Acesso em 15/06/2005.

2 VANNUCCI, op. cit. p. 83.
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Assim e no tocante a adog@o de normas que regulem as questdes de manejo, protecdo e
conservagdo dos manguezais, ¢ fundamental que elas levem em conta tanto as diferencas de
ordem estrutural, ou seja, provenientes de sua localizagdo biogeografica, como aquelas que
envolvem as diversas formas de atuaco antropica que nele geram impactos em variados graus
de intensidade. Em outras palavras, os manguezais das diferentes regides brasileiras devem
ser tratados de forma distinta, ndo s6 pelo fato de serem estruturalmente diferentes, mas
também em razéo dos diversos modos de seu uso e exploracdo, que variam de insignificantes
a altamente degradantes. Desta forma, a analise das normas juridicas que dispdem acerca do
manguezal se dard no sentido de verificar se elas possibilitam que sejam levadas em
consideragdo as peculiaridades locais na gestdo desse ecossistema, e se elas tém como
fundamento o desenvolvimento sustentavel das diferentes regides brasileiras onde encontram-
se os manguezais. Assim, a questdo das competéncias materiais e legislativas sera o ponto de
partida deste trabalho por duas razdes: primeiro, pela necessidade de estudar as possibilidades
e limites da atuacdo administrativa dos trés entes federados — Unido, Estado e Municipios - na
protecdo dos manguezais. Em segundo lugar, para verificar como se da a articulacdo das

normas federais estaduais e municipais com vistas a essa protecao.

1.4 Desenvolvimento sustentavel, socioambientalismo e manguezais

Os resultados negativos na esfera socioambiental provenientes da noc¢do de
desenvolvimento como sindnimo de crescimento econdomico trouxeram a necessidade de
construcdo de um novo paradigma desenvolvimentista a partir da no¢do de sustentabilidade. O
modelo de desenvolvimento aplicado pelos paises industrializados desde a Revolucdo
Industrial pauta-se principalmente no aumento da industrializagdo e da produtividade de bens

de consumo; na intensificagdo da exploracdo dos recursos naturais; na abertura e expansio
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dos mercados ¢ no acumulo de riqueza. No periodo do pos-guerra, esse paradigma
desenvolvimentista foi transmitido as na¢des mais pobres, de uma forma mais intensa, como
modelo ideal. Contudo ele gerou, principalmente nas nagdes em desenvolvimento, grande
concentragdo de rendas, disparidades sociais com altissimo nivel de exclusio e problemas
ambientais em niveis local e global. O novo paradigma elaborado para sanar tais mazelas,
bem como para harmonizar as questdes econdmicas, sociais e ambientais no processo de

desenvolvimento das nagdes foi cunhado com a expressdo “desenvolvimento sustentavel”.

A nog¢lo de desenvolvimento sustentdvel tem como uma de suas
premissas fundamentais o reconhecimento da “insustentabilidade” ou
inadequagdo econdmica, social e ambiental do padrio de
desenvolvimento das sociedades contemporaneas. Esta no¢do nasce
da compreensdo da finitude dos recursos naturais e das injusticas
sociais provocadas pelo modelo de desenvolvimento vigente na

maioria dos paises.>
No ambito politico internacional a expressdo desenvolvimento sustentavel ganhou
projecdo com o Relatorio Brundtland, publicado em 1987 sob o titulo “Nosso Futuro
Comum?”, texto preparatorio a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente (Rio-
92). Assim, a idéia de desenvolvimento sustentdvel foi definida como “aquele que satisfaz as
necessidades das geragdes atuais sem comprometer a capacidade das geragdes futuras de
satisfazer as suas proprias necessidades”, ou seja, um modelo de desenvolvimento pautado na
solidariedade com as geragdes futuras através da exploragdo racional do meio ambiente seja

como provedor de recursos naturais ou como destinatirio dos rejeitos produzidos pelo

homem.

53 ALMEIDA, Jalcione. A problematica do desenvolvimento sustentavel. In: BECKER, Dizimar Fermiano
(Org.). Desenvolvimento Sustentavel: necessidade e/ou possibilidade? 4. ed. — Santa Cruz do Sul: EDUNISC,
2002. p. 25.
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A rapida devastacdo ambiental e o risco de exaurimento dos recursos ambientais do
planeta foram denunciados no relatério, que relacionou 109 recomendacdes dirigidas a
implementacdo dos objetivos estabelecidos na Declaragio de Estocolmo, de 1972. O
Relatorio Brundtland destacou os trés componentes fundamentais do novo modelo
desenvolvimentista, sendo eles: protecdo ambiental, crescimento econdémico e equidade
social. Assim, verifica-se que o conceito de “desenvolvimento sustentavel” cunhado pelo
referido relatério ja incorporava ndo somente o componente ambiental como também o
componente social do desenvolvimento, ou seja, o desenvolvimento deveria ser ndo sé
ambientalmente sustentdvel como também socialmente sustentdvel e economicamente
viavel.”

A expressdo “desenvolvimento sustentavel” apesar de ter sido utilizada somente em
1987, provém de um contexto historico que merece uma breve analise. A formulago e
institucionalizagdo desse novo paradigma de desenvolvimento apresentado no relatério foi
fruto da evolugdo de discussdes iniciadas anteriormente a década de 70 acerca dos problemas
ambientais causadas pelo modelo desenvolvimentista predominante.”> Os primeiros debates
sobre tais problemas, aliados a questdo do crescimento demografico, pautavam-se na idéia
predominante de que desenvolvimento econdémico e protecio do meio ambiente seriam
incompativeis. Foi exatamente nesse periodo que a Organizag@o das Na¢des Unidas comegou
a se esforgar para elevar a problematica ambiental como tema de primeira importancia na
agenda politica internacional, esforco que teve seu primeiro passo na realizacdo em

Estocolmo no ano de 1972 da Conferéncia sobre Meio Ambiente Humano.

> SANTILLI, 2005, p. 30 et seq.

% Para mais detalhes sobre o proceso de institucionalizagio do conceito de desenvolvimento sustentavel cf.
NOBRE, M.; AMAZONAS, M. C. Desenvolvimento sustentavel: a institucionaliza¢cdo de um conceito. Brasilia:
Ed. IBAMA, 2002.
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Esta conferéncia caracterizou-se principalmente pelas posigdes antagdnicas nas quais

os grupos de debates se encontravam. De um lado os ambientalistas pregavam a necessidade
de crescimento zero e a compreensdo da palavra desenvolvimento como desenvolvimento
social e ndo como crescimento econémico. Do outro estavam os paises desenvolvidos que, ja
tendo seu meio ambiente altamente degradado pelo processo de industrializagdo,
pressionavam os paises em desenvolvimento a manterem seus recursos ambientais quase que
intactos para que o meio ambiente em escala global ficasse equilibrado. Ainda de um outro
lado no debate estavam posicionados os paises em desenvolvimento que, almejando o
progresso, buscavam a industrializa¢do a qualquer custo mesmo que esta ocorresse ao custo

da exploragdo desenfreada de seus recursos naturais.

Apesar de toda esta disputa, a Conferéncia de Estocolmo, foi um marco historico na
luta pela preservacdo ambiental, pois antes dela, as agdes na area ambiental dentro do sistema
das Nagdes Unidas eram efetuadas em carater setorial, visto que inexistia programa ou
organismo especifico encarregado da problematica ambiental. Diante deste fato pode-se dizer
que a conferéncia teve como principais resultados a elaboragdo da Declaracdo sobre o Meio
Ambiente Humano (Declaracdo de Estocolmo) e a instauracdo do Programa das Nacgdes
Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) para impulsionar e facilitar a promog¢do do

. (156
desenvolvimento sustentavel.

Dez anos apos a Conferéncia, a Assembléia Geral das Nagdes Unidas, ao analisar os
resultados alcancados desde entdo na defesa do meio ambiente, constatou que o progresso
havia sido minimo, visto que a polui¢@o, principalmente a atmosférica, aumentara juntamente

com a degradacdo ambiental. Desta forma, decidiu-se pela convocagdo de uma nova

¢ SILVA, Solange Teles da. A ONU e a protecio do meio ambiente. In: MERCADANTE, A. A
MAGALHAES, J. C. (Org.). Reflexdes sobre os 60 anos da ONU. Tjui: Ed. Unijui, 2005. pg. 448 — 449.
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conferéncia, mas que fosse precedida de medidas preparatdrias que indicassem os problemas
centrais e os caminhos a serem tomados.”’ Foi entdo constituida a Comissdo Mundial sobre
Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento, também conhecida como Comissdo Brundtland,
presidida por Gro Harlem Brundtland®®, e integrada por vinte membros, dez representantes de
paises em desenvolvimento e dez de paises desenvolvidos, para os trabalhos preparatérios.”
Assim, cinco anos mais tarde a comissdo publicou o relatorio, cujo conteido demonstrava
claramente a sua inten¢do de equacionar os pdlos antagdnicos do debate travado na década
anterior. A partir de entdo, a expressdo desenvolvimento sustentavel ganhou aceitacdo
universal fazendo com que a problematica ambiental fosse elevada para primeiro plano na

agenda politica internacional.

Acerca da nogdo de desenvolvimento sustentavel trazida pelo Relatorio Brundtland,
entendem Marcos Nobre e Mauricio de Carvalho Amazonas que sua abrangéncia e imprecisdo
permitiram que ela possuisse dois elementos caracteristicos fundamentais, sendo eles, a
aceitacio universal do conceito ¢ a dificuldade em sua definicdo e operacionalizacdo.*
Segundo tais autores, foi exatamente o fato de ela ser imprecisa que possibilitou a aceitacdo
desse novo paradigma de desenvolvimento pelos polos até entdo diametralmente antagonicos.
Pela mesma razdo, a sua defini¢@o, sentido e operacionalizagdo passaram a ser decididos no
debate tedrico e na luta politica. Assim sendo, serdo trazidos para esse trabalho pontos da
contribuicdo tedrica realizada por alguns estudiosos do tema, no sentido de possibilitar a
melhor compreensdo da no¢do de desenvolvimento sustentavel aplicada a protecdo e gestdo

dos manguezais.

TSILVA, G. E., 2002, p. 48 et seq.

%% Gro Brundtland era primeira-ministra da Noruega na época da elaboragio do relatdrio.

¥ BUCCI, Maria Paula Dallari. A Comissio Bruntland e o conceito de desenvolvimento sustentavel no processo
histérico de afirmacdo dos direitos humanos. In: DERANI, C.; COSTA, J. A. F. (Org.). Direito Ambiental
Internacional. Santos: Leopoldianum, 2001. p. 58.

% NOBRE, M., AMAZONAS, M. C. 2002, p. 7.
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1.4.1. A nogcdo de desenvolvimento sustentavel aplicada a protecao e
utilizagdo dos manguezais

José Eli da Veiga,®' analisa a expressdo “desenvolvimento sustentavel” a partir de dois
prismas: o primeiro refere-se ao substantivo desenvolvimento; e o segundo ao adjetivo
sustentavel. Ja no inicio de sua obra “Desenvolvimento Sustentavel: o desafio do século XXI”,
afirma que a defini¢do do termo desenvolvimento sustentavel, apesar de ainda ser um enigma,
representa valores fundamentais de nossa época, exprimindo desejos coletivos da humanidade
e compondo “a visdo de futuro sobre a qual a civilizagdo contemporinea necessita alicergar

suas esperan(;as.”62

Segundo este autor, sdo basicamente trés as respostas de diversos pensadores sobre o
que seja desenvolvimento. A primeira como sindnimo de crescimento econémico; a segunda
como ilusdo, crenga, mito ou manipulagdo ideologica; e a terceira que consiste em recusar
essas duas saidas triviais e tentar explicar que o desenvolvimento através de um “caminho do

. - 63
meio,” corrente na qual ele se filia.

A nogdo de desenvolvimento como sindnimo de crescimento econdmico tinha razio
de ser tdo somente até o inicio dos anos 60, época em que de um lado estavam as poucas
nacdes desenvolvidas que se tornaram ricas pela industrializagdo, e do outro os paises pobres
que permaneceram subdesenvolvidos, nos quais os processo de industrializagdo era incipiente
ou nem havia comecado. Contudo, tal visdo ndo faz mais sentido principalmente por dois

motivos. O primeiro pelo fato do intenso crescimento econdmico ocorrido durante a década

T VEIGA, José Eli da. Desenvolvimento Sustentavel: o desafio do século XXI. Rio de Janeiro: Garamond, 2006
2% ed. 220p.

82 Tbidem, p. 13 et seq.

5 Ibidem, p. 17 et seq.
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de 50 em diversos paises semi-industrializados, inclusive no Brasil, ndo ter traduzido
necessariamente em maior acesso de populagdes pobres a bens materiais ¢ culturais, bem
como a saude e educacdo, diferentemente do que ocorrera nos paises desenvolvidos. Ja o
segundo se da principalmente em virtude do langamento pelo Programa das Nagdes Unidas
para o Desenvolvimento — PNUD do Indice de Desenvolvimento Humano — IDH, que acabou
excluindo essa forma simplista de tratar o desenvolvimento baseado tdo somente no campo da
economia.**

A visdo do desenvolvimento como ilusdo ou utopia, é entendida pelo autor como
simploria. Ele explica que essa tese foi difundida no Brasil pela publicagdo de uma coletanea
de artigos do economista e sociologo italiano Giovanni Arrighi, que, baseado na distribuicdo
da populagdo mundial pelo Produto Nacional Bruto (PNB) per capta no periodo de 1938-
1983, afirma serem irrisdrias as chances de mobilidade ascendente na rigida hierarquia da
economia capitalista mundial formada por um pequeno nucleo de paises ricos; uma extensa
periferia contendo os paises mais pobres; e uma semiperiferia composta das nacdes
consideradas emergentes. Metodologia esta, que também acaba reduzindo a nogdo de

desenvolvimento como equivalente & idéia de riqueza.®

A terceira forma de explicar o sentido do termo “desenvolvimento” segundo José Eli
da Veiga, que rejeita as duas primeiras respostas, é percorrendo o chamado “caminho do
meio”. Explica que o desenvolvimento ndo ¢ o resultado espontdneo da livre interacdo das
forcas de mercado, sendo os mercados tdo somente uma entre as varias instituigdes que
participam do processo de desenvolvimento. Entende, se reportando aos estudos de Ignacy

Sachs, que o desenvolvimento se trata de mudanca qualitativa na vida das pessoas, ou seja,

% Ibidem, p. 18 et seq.
5 Ibidem, p. 20 et seq.
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com a possibilidade delas viverem o tipo de vida que escolheram, e com a provisdo dos
instrumentos e das oportunidades para fazerem as suas escolhas. Processo que se consolida
desde a protecdo dos direitos humanos até o aprofundamento da democracia. Enquanto que
crescimento ¢ mudanga simplesmente quantitativa.®® Assim, essa terceira resposta aplicada a
questdo dos manguezais deve necessariamente envolver a inclusdo das populagdes

S ~ I Lt ~ . 6
tradicionais no processo de formulagio de politicas publicas de prote¢io desse ecossistema.®’

Com relacdo ao adjetivo “sustentavel”, José Eli da Veiga afirma que também so trés
as correntes principais de pensamento sobre ele. De um lado se encontram os estudiosos que
acreditam ndo haver dilema entre conservacdo ambiental e crescimento econdmico,
principalmente pelo talento do ser humano em introduzir tecnologias que conservam os
recursos escassos. Pensamento com qual o autor ndo comunga, principalmente por existir
indicadores que revelam as tragédias ambientais de paises riquissimos.68 De um outro lado, se
posiciona a corrente que entende serem incompativeis o crescimento econdmico ¢ a
conservagdo ambiental. Que encontra solugo na tese de que a economia deveria ser absorvida
pela ecologia, no sentido de se encontrar uma via de desenvolvimento humano compativel
com a retraco, isto ¢, com o decréscimo do produto.69 De um terceiro lado, se encontra a
corrente, na qual o autor se insere, que também acredita haver um “caminho do meio” para
entender o sentido do adjetivo sustentavel quando conjugado ao substantivo desenvolvimento.
Onde ndo se pensa em estagnagfo, que retira qualquer esperanca de melhoria da vida dos
seres humanos famintos e oprimidos, mas que tampouco continue abusando do meio ambiente
de forma continua e crescente enquanto a populacdo cresce. Um caminho no qual a

humanidade evite guerras, tiranias, pobreza, degradacdo desastrosa da biosfera e destruicdo da

% Tbidem, p. 80 et seq.
7 Cf. infra.

%8 Tbidem, p. 110 et seq.
% Ibidem, p- 118 et seq.
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biodiversidade. Em outras palavras, um modo de se obter qualidade de vida para o homem ¢
para a biosfera que ndo seja conseguido retirando as possibilidades futuras de

. . 70
desenvolvimento da humanidade.

Destaca que as sociedades industriais estdo entrando em uma nova fase de
transicdo/evolucdo, que pode ser tdo significativa quanto aquela que tirou as sociedades
européias da ordem social agraria e levou-as a ordem social industrial. O desenvolvimento
sustentavel apesar de ter suas versdes ainda longe de serem delineadas, constituindo-se ainda
um enigma, deve ser encarado como paradigma fundamental da sociedade na entrada no

terceiro milénio.”!

Ainda no que se refere a nocdo de desenvolvimento sustentavel, ¢ fundamental
compreender a relacdo entre desenvolvimento, liberdade e democracia. Amartya Sen, em sua

obra “Desenvolvimento como Liberdade,””

também ressalta que o desenvolvimento ndo deve
ser visto tdo somente como sindnimo de crescimento econdmico, devendo sua concep¢io
adequada “ir muito além da acumula¢do de riqueza e do crescimento do Produto Nacional
Bruto ¢ de outras varidveis relacionadas a renda.”” Explica o desenvolvimento como “um

5 - . 74
processo de expansdo das liberdades reais que as pessoas desfrutam,”

ressaltando que o
crescimento econdmico nunca deve ser considerado um fim em si mesmo, apesar de exercer

um papel de grande importancia nesse processo como um dos varios meios de expandir tais

liberdades.

" Ibidem, p. 168.

" Ibidem, p. 208.

> SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2000. 409p.

7 Ibidem, p. 28.

™ Ibidem, p. 17.
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O desenvolvimento requer que se removam as principais fontes de
privagdo de liberdade: pobreza e tirania, caréncia de oportunidades
econdmicas e destituicdo social democratica, negligéncia dos servigos
publicos ¢ intolerdncia ou interferéncia excessiva de Estados
repressivos. A despeito de aumentos sem precedentes na opuléncia
global, o mundo atual nega liberdades elementares a um grande
numero de pessoas — talvez até mesmo a maioria. As vezes a auséncia
de liberdades substantivas relaciona-se diretamente com a pobreza
econOmica, que rouba das pessoas a liberdade de saciar a fome, de
obter uma nutrigdo satisfatoria ou remédios para doencas trataveis, a
oportunidade de vestir-se ou morar de modo apropriado, de ter acesso
a agua tratada ou saneamento basico. Em outros casos, a privagdo de
liberdades vincula-se estreitamente a caréncia de servigos publicos e
assisténcia social, como por exemplo, a auséncia de programas
epidemioldgicos, de um sistema bem planejado de assisténcia médica
e educagdo ou de instituigdes eficazes para a manutengéo da paz ¢ da
ordem locais. Em outros casos, a violagdo da liberdade resulta
diretamente de uma negagdo de liberdades politicas e civis por
regimes autoritarios e de restricdes impostas a liberdade de participar
da vida social, politica e econdmica da comunidade.”

Sob essa Otica, entende o subdesenvolvimento basicamente como forma de
privacdo de liberdades e o desenvolvimento como um processo inverso, ou seja, nio sé de
eliminagdo de tais privacdes, como também de ampliagdo das liberdades substantivas de

diferentes tipos que as pessoas tém razdo para valorizar. '°

A vis@o de liberdade adotada por Sen “envolve tanto os processos que permitem a
liberdade de agdes e decisdes como as oportunidades reais que as pessoas t€ém, dadas as suas
circunstancias pessoais e sociais” e, atenta “particularmente para a expansdo da capacidade
das pessoas de levar o tipo de vida que elas valorizam.””’ Enfoque este que, segundo o
proprio autor, forma um conjunto amplo e heterogéneo de liberdades relevantes,
assemelhando-se de forma genérica com a questio da qualidade de vida, que “também se

concentra no modo como as pessoas vivem (talvez até mesmo nas escolhas que tém), e ndo

> Ibidem, p. 18.
78 Ibidem, p. 108.
" Ibidem, p. 31 et seq.
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apenas nos recursos ou na renda de que elas dispdem.””® Explica que a expansio de liberdades
ndo corresponde somente ao fim primordial do desenvolvimento, mas constitui-se também
como principal meio deste, num processo constante de interagdo e retro-alimentacdo. Com
relacdo as populacdes tradicionais que dependem dos recursos dos manguezais para a sua
subsisténcia, uma forma de se expandir as suas liberdades se da através da sua participacdo

nos processos de formulagéo de politicas publicas de protecdo desse ecossistema.

[...] precisamos entender a notavel relacdo empirica que vincula,
umas as outras, liberdades diferentes. Liberdades politicas (na forma
de liberdade de expressdo e elei¢cdes livres) ajudam a promover a
seguranga econdmica. Oportunidades sociais (na forma de servigos de
educacdo e saude) facilitam a participacdo econdémica. Facilidades
econdmicas (na forma de oportunidades de participacdo no comércio
e na produgdo) podem ajudar a gerar a abundancia individual, além
de recursos publicos para os servicos sociais. Liberdades de
diferentes tipos podem fortalecer umas as outras.

Apesar da abrangente gama de liberdades, apresenta cinco tipos distintos que para ele
merecem énfase como instrumentos no processo de desenvolvimento, sendo elas: liberdades
politicas, facilidades econdmicas, oportunidades sociais, garantias de transparéncia e
seguranga protetora. Tais liberdades aumentam diretamente as capacidades das pessoas e

. 3 80
suplementam-se mutuamente, refor¢ando assim umas as outras.

Outro tedrico que adota o “caminho do meio” no estudo do sentido da expressdo

desenvolvimento sustentdvel € Ignacy Sachs. Para ele a no¢do de desenvolvimento deve ser

78 Ibidem, p. 39.
7 Ibidem, p. 25 et seq.
% Ibidem, p. 25.
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reconceitualizada como “apropriacéo efetiva de todos os direitos humanos, politicos, sociais,

econdmicos e culturais, incluindo-se ai o direito coletivo ao meio ambiente.”™!

Destaca que o desenvolvimento deve necessariamente ser includente, sustentavel e
sustentado. Includente em oposicdo ao padrio de crescimento perverso excludente do
mercado de consumo e concentrador de renda e riqueza, caracterizado principalmente por
mercados de trabalho fortemente segmentados e fraca participagdo na vida politica. Explica o
autor que o desenvolvimento includente estd intrinsecamente relacionado a questdo do
trabalho decente para todos, o que envolve iguais oportunidades de acesso da populagdo a
servigos publicos (educagdo, protecdo a saude e moradia, dentre outros). Da mesma forma o
desenvolvimento includente requer a promogao do Estado de politicas sociais compensatorias
financiadas pela redistribui¢do de renda através de programas assistenciais para deficientes,
maes e filhos, idosos, voltados para a compensagdo das desigualdades naturais ou fisicas.®
Sustentavel, no que se refere a condicionalidade ambiental, ou seja, que o processo de
desenvolvimento tenha necessariamente que levar em conta a conservacdo do meio ambiente
como fator de solidariedade com as geragdes presentes e futuras. Por fim, sustentado no que
se refere 4 permanéncia e continuidade do processo de desenvolvimento.* Em relagdo aos
manguezais o desenvolvimento serd includente, se forem garantidos o envolvimento e a
participacdo das populagdes tradicionais, que subsistem da exploracdo de seus recursos

naturais, no processo de tomadas de decisdo em relacdo a gestdo desse ecossistema.

Sustentavel, caso fatores quanto a sua conservagdo ambiental forem levados em conta; e,

1 SACHS, Ignacy. Pensando sobre o desenvolvimento na era do meio ambiente: do aproveitamento racional da
natureza para a boa sociedade. In: STROH, Paula Yone (Org.). Caminhos para o desenvolvimento sustentavel.
Rio de Janeiro: Garamond, 2002. p. 60.

82 SACHS, Ignacy. Desenvolvimento: includente, sustentavel, sustentado. Rio de Janeiro: Garamond, 2004. p.
39.

% Ibidem, p. 70.
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finalmente, sustentado, se essa gestdo gerar renda, propiciando a sobrevivéncia das

popula¢des tradicionais.

Cinco sdo os pilares, apontados por Sachs, nos quais a nog¢do de desenvolvimento
sustentavel se apdia, sendo eles: a) social: devido a “disrup¢do social que paira de forma
ameacadora sobre muitos lugares problematicos do nosso planeta;” b) ambiental: que leva em
conta o meio ambiente como sistema de sustentag@o da vida, provedor de recursos e recipiente
para a disposi¢do de residuos; c) territorial: “relacionado a distribui¢do espacial dos recursos,
das popula¢des ¢ atividades;” d) econdmico: “sendo a viabilidade econdmica a conditio sine
qua non para que as coisas acontecam;” e) politico: “a governanga democratica é um valor

fundador e um instrumento necessario para fazer as coisas acontecerem; a liberdade faz toda a

diferenca.®

Percebe-se, assim, existir uma convergéncia tedrica quanto a no¢do da expressdo
desenvolvimento sustentavel, embora seu conceito definitivo ainda seja um enigma, conforme
diz José Eli da Veiga. Porém, tal auséncia conceitual em principio ndo prejudica a aplicacdo
das no¢des desse paradigma desenvolvimentista que busca harmonizar questdes sociais,
econdOmicas e ambientais, encarando o crescimento econdmico ndo como objetivo principal,
mas sim como um de seus instrumentos primordiais. Importante ¢ que esse modelo de
desenvolvimento seja realmente adotado em escala mundial, inclusive no que se refere a
problematica dos manguezais ao se considerar a questdo da mudanca climatica. Uma vez que
o aumento do nivel dos oceanos, em fun¢do do aquecimento global, reduziria drasticamente as

areas de mangue pela inundagdo.®

8 Ibidem, p. 15 et seq.
% Cf. supra.
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De acordo com Sachs, o caminho a ser tomado na busca do desenvolvimento
sustentavel deve ir além do crescimento econdmico, do mercado e da separagio Norte-Sul. E
imprescindivel que ocorram primeiramente mudangas nos padrdes e comportamentos tanto
nos paises do Norte como nos do Sul, naqueles principalmente em relagdo aos padrdes de
consumo e nestes em relacdo a apartacdo social. Para Sachs o desenvolvimento sustentavel é
um desafio planetario que requer estratégias complementares entre o Norte ¢ o Sul®, porém
sem a reproducdo de qualquer padrdo pré-estabelecido. Em outras palavras, o processo de
desenvolvimento sustentavel deve ser baseado em estratégias de desenvolvimento enddgenas,
ou seja, apropriadas para as realidades existentes em cada pais.” E o que ele chama de
desenvolvimento a partir de dentro,* ou seja, através do planejamento local com a adogdo de
estratégias capazes de quebrar o circulo vicioso de subdesenvolvimento e¢ pobreza ¢ que

explorem as potencialidades desenvolvimentista de cada regido.

Amartya Sen destaca a importancia de se desenvolver e fortalecer um sistema
democratico como componente essencial do processo de desenvolvimento, onde se dé
abertura para discussdes e debates publicos, permitidos pelas liberdades politicas e os direitos

civis.®’

Com relagdo a necessidade de se fazer um planejamento voltado para questdes locais e
de promover meios que fortalecam a democracia com a finalidade de se alcangar um modelo

de desenvolvimento sustentavel, Sachs faz algumas colocagdes acerca do ecodesenvolvimento

% Principalmente no que se refere a ajuda financeira e transferéncia de tecnologias necessarias dos paises mais
ricos para os paises em desenvolvimento.

“O Norte deveria assumir os esfor¢os para a provisdo dos recursos necessarios ao financiamento da transi¢cdo do
planeta para um desenvolvimento sustentdvel, principalmente porque o total de recursos envolvidos é
relativamente limitado.” SACHS, 2002, p. 59.

%7 Ibidem, p. 58.

8 SACHS, 2004, p. 70.

% SEN, Amartya Kumar. op. cit., p. 173 et seq.
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¢ a atuaglo dos povos das florestas que se aplicam perfeitamente a questdo da atuacdo de

comunidades tradicionais no manguezal ¢ a preservacao desse ecossistema.

. 0 . .
O ecodesenvolvimento® requer dessa maneira, o planejamento local
e participativo, no nivel micro, das autoridades locais, comunidades e
associagdes de cidaddos envolvidas na prote¢do da area. Para alguns

r

atores mais radicais, ¢ necessario também o reconhecimento dos
direitos legitimos aos recursos e as necessidades das comunidades
locais, dando a estas um papel central no planejamento da protecdo e
do monitoramento das areas protegidas, permitindo uma interagdo
saudavel entre o conhecimento tradicional e a ciéncia moderna.”’
Isso reafirma a importancia que o processo de negociagdo envolvendo populagdo local
e autoridades tem no alcance das metas rumo ao desenvolvimento sustentavel. E no caso

especifico do ecossistema manguezal, a participacdo das comunidades tradicionais pode

ajudar de forma substancial na sua preservacio e gestdo ambiental sustentavel.

Com relagdo aos manguezais localizados nas regides de maior adensamento
populacional, ou seja, no litoral nordeste e sudeste, onde a pressdo antropica neles exercida se
da em diferentes graus e modos, a compatibilizagdo entre protecdo ambiental,
desenvolvimento econdmico e questdes sociais encontra grandes obstaculos. A falsa idéia
propagada que as areas onde se encontram os manguezais eram, no passado, consideradas
como insalubres e improdutivas, fez com que muitas delas fossem revertidas para os mais
diversos usos nos processos de expansdo urbana, industrial e portudria. Esse alto grau de
impacto ambiental sofrido pelo manguezal aliado ao fato dele exercer papel primordial no
equilibrio ecologico da zona costeira implica na necessidade de serem adotadas medidas que
harmonizem o intenso desenvolvimento econdmico ocorrente na costa brasileira e a protecéo

desse ecossistema. Contudo, tais medidas devem necessariamente levar em conta as diferentes

% Aqui “ecodesenvolvimento” e “desenvolvimento sustentavel” devem ser entendidos como sindnimos.
1 SACHS, Ignacy. Gestdo negociada e contratual da biodiversidade. In: STROH, Paula Yone (Org.). Caminhos
para o desenvolvimento sustentavel. Rio de Janeiro: Garamond, 2002. p. 73.
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realidades contextuais que recaem sobre o ecossistema manguezal. Em outras palavras, o
desenvolvimento sustentavel em areas de mangue s sera alcangado a partir de politicas
publicas criteriosas que levam em conta todas as diferencas, sejam as de ordem estrutural, em
virtude da localizacdo biogeografica; sejam as que se referem as formas de uso e apropriagéo

. . . 2
dos recursos naturais ali eXlstentes.9

As formas de uso, exploragfo, apropriacdo dos recursos naturais e destinagdo das areas
de mangue se posicionam praticamente em dois pdlos antagonicos. De um lado encontra-se a
realidade dos grandes centros urbanos onde ocorrem processos de expansdo urbana, industrial
e portuaria; do outro estdo as comunidades tradicionais que geram, na maioria das vezes,
impactos minimos ao ecossistema em virtude das formas de manejo florestal por elas
empregadas. Tais comunidades detém conhecimentos profundos sobre os ciclos bioldgicos e
recursos naturais, obtidos empiricamente e transmitidos oralmente entre as geragdes. Desta

forma, manejam e exploram as areas de mangue respeitando a sua capacidade de regeneragao.

Diante de tais diferencas, torna-se necessario que se tenha uma visdo nfo apenas
ambiental, mas também que se considere a questdo da sociodiversidade em relagdo aos
manguezais. Ha a necessidade de uma adequagdo das normas aos fatos, pois, o papel da
norma € justamente regular os modos de apropriacdo dos bens ambientais. Se a exploragdo
feita por essas comunidades tradicionais em areas de mangue for proibida, ou mesmo, se elas
forem removidas dos espacos onde vivem, em fung¢@o da preservacdo de tais areas,
correremos, a principio, dois riscos. O primeiro de que seus conhecimentos quanto aos ciclos
bioldgicos, recursos naturais ¢ manejo florestal, valiosos, inclusive, para o meio cientifico, se

percam por serem transmitidos oralmente. Ja o segundo risco se refere a possivel diminui¢do

%2 Cabe aqui ressaltar a importincia de se elaborar o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro, com o
respectivo zoneamento das atividades da Zona Costeira, instituido pela Lei 7.661, de 16 de maio de 1988.
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da sociodiversidade brasileira, pois tais comunidades ao serem retiradas dos locais onde
vivem geralmente migram para os grandes centros urbanos e acabam se instalando em
favelas, geralmente fadadas ao desemprego. Portanto, as nog¢des de desenvolvimento
sustentavel devem determinar a diretrizes para a preservagio e conservagdo dos manguezais e

. - - . . 93
devem conduzir a adog@o e adequagio das normas ambientais.’

1.4.1. A visdao socioambientalista aplicada a protecdo e utilizacao dos
manguezais

Paralelamente ao processo de evolugdo da nogdo de desenvolvimento sustentavel
surgiu no Brasil um movimento denominado socioambientalismo. Ele nasceu no contexto da
redemocratizagdo do pais, nos meados dos anos 80, a partir de articulacdes politicas entre os
movimentos sociais € ambientalistas, conclamando ndo somente pela preservacdo ambiental,
mas também pela preservacdo da diversidade sociocultural, afirmando que ambas ndo
poderiam se dar de forma dissociada. Esse movimento tem principal embasamento a idéia de

que a inclusdo de comunidades locais, bem como de populacdes tradicionais, seria

pressuposto necessario a eficacia social e sustentabilidade de politicas publicas ambientais.

A consolidagdo democratica no pais passou a dar a sociedade civil
um amplo espago de mobilizacdo e articulacdo, que resultou em
aliancas politicas estratégicas entre o movimento social e
ambientalista. Na Amazonia brasileira, a articulacdo entre povos
indigenas e popula¢des tradicionais, com o apoio de aliados nacionais
e internacionais, levou ao surgimento da Alianga dos Povos da
Floresta, um dos marcos do socioambientalismo.

A Alianga dos Povos da Floresta defendia o modo de vida das
populagdes tradicionais amazonicas, cuja continuidade dependia da
conservagdo da floresta e estava ameagada pelo desmatamento e pela
exploragdo predatoria de seus recursos naturais |[...]

% Cf. infra.
% SACHS, Gestio negociada..., 2002, p. 35.
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O modelo predatério de exploragdo de recursos naturais colocava em
risco a sobrevivéncia fisica e cultural das popula¢des tradicionais da
Amazodnia — especialmente indios e seringueiros, liderados por Chico
Mendes, seringueiro e militante sindical, fundador do Conselho
Nacional dos Seringueiros. Nasceu, entdo, uma alianga entre os povos
da floresta — indios, seringueiros, castanheiros e outras populacdes
tradicionais, que tém o seu modo de vida tradicional ameagado pela
ocupagdo desordenada e predatoria da Amazonia — e os
ambientalistas, que passaram a apoiar a luta politica e social dos
povos tradicionais, que vivem especialmente do extrativismo de
baixo impacto ambiental. >
O Brasil, um pais de dimensdes continentais, tem como atributo uma grande
diversidade bioldgica e cultural. O territorio brasileiro € composto por regides ecologicamente
distintas®® e tal fato certamente contribui para que cada uma delas seja dotada de uma
realidade sociocultural préopria. Conforme explica Anténio Carlos Diegues, o nosso pais
“apresenta grande variedade de modos de vida e culturas diferenciadas que podem ser
considerados “tradicionais”. Além disso, existe grande diversidade de tribos e povos

Y . , . 97 .
indigenas, com mais de duas centenas de linguas diferentes”.”” Desta forma, ambos, meio

ambiente e diversidade sociocultural, devem ser preservados.

Uma das primeiras reivindicagdes do movimento socioambientalista foi pela criagdo
de reservas extrativistas como um meio de promover o desenvolvimento sustentavel e
equitativo na Regido Amazodnica. Essas reservas constituem areas de titularidade coletiva
cujos direitos de uso dos recursos naturais nelas existentes sdo compartilhados pelos seus
moradores.” Esta proposta se opunha a politica de prote¢io ambiental adotada no Brasil, que

se pautava principalmente na criacdo de parques, ou seja, areas consideradas santuarios

> SANTILLI, 2005, p. 31 e seguinte.

% Dentre os biomas encontrados no territério brasileiro podemos destacar a Floresta Amazonica, a Mata
Atlantica, o Pantanal Mato-Grossense, o Cerrado, a Caatinga, os Pampas Gatchos, dentre outros.

" DIEGUES, 2004, p. 14.

%8 “Inspiradas nos modelos das terras indigenas, as reservas extrativistas se baseiam no conceito de que so bens
de dominio da Unido (de forma que evite a sua venda e lhe dé as garantias de que s6 gozam os bens publicos) e
de que a transferéncia do usufruto para os moradores da reserva extrativista se faria pelo contrato de concessio
de direito real de uso as entidades representativas de moradores da reserva”. Ibidem, p. 33.
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naturais que deveriam ser preservados intactos. Por esta razdo, as populagdes que habitavam
as areas transformadas em parques eram removidas para outros lugares, o que acarretava

muitas vezes na perda da diversidade cultural.

Essa concepcdo de criagdo de parques como estratégia para a conservacdo da natureza
foi transposta dos Estados Unidos para os paises em desenvolvimento, cujos contextos
ecoldgico, social, cultural e econdémico sdo distintos.” Essa diferenca na realidade
sociocultural e ambiental do Brasil em relacdo aos paises desenvolvidos faz que as medidas
aqui adotadas para a prote¢do de ambos aspectos devam se dar de forma diversa. Com isso,
ndo se busca afirmar que a criacdo de parques deva ser instrumento descartado pela politica
ambiental brasileira, pelo contrario. A criacdo de parques quando necessaria e apropriada ¢ de
suma importancia para a protecdo ambiental, mas ela deve sempre ser dada buscando também

a manutencdo da diversidade sociocultural.

O socioambientalismo foi constituido com base na idéia de que as
politicas publicas ambientais devem incluir e envolver as
comunidades locais, detentoras de conhecimentos ¢ de praticas de
manejo ambiental. Mais do que isso, desenvolveu-se com base na
concep¢do de que, em um pais pobre e com tantas desigualdades
sociais, um novo paradigma de desenvolvimento deve promover néo
s0 a sustentabilidade ambiental — ou seja, a sustentabilidade de
espécies, ecossistemas e processos bioldgicos — como também a
sustentabilidade social — ou seja, deve contribuir também para a
reducdo da pobreza e das desigualdades sociais e promover valores
como justi¢a social e equidade. Além disso, o novo paradigma de
desenvolvimento preconizado pelo socioambientalismo deve
promover e valorizar a diversidade cultural e a consolidacdo do
processo democratico no pais com ampla participagdo social na
gestdo ambiental. '*°

As articulagdes entre o movimento social dos povos da floresta ¢ o movimento

ambientalista e a ampla repercuss@o nacional e internacional da morte de Chico Mendes,

% DIEGUES, 2004, p. 14.
190 SANTILLI, 2005, p. 34.
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principal lider seringueiro, levou a criagdo das primeiras reservas extrativistas no Brasil.'"!
Entretanto, o movimento socioambientalista ndo se caracterizou tdo somente pela atuagdo de
comunidades indigenas e comunidades tradicionais da floresta amazbénica, mas também

contou com a participacdo de organizagdes ndo-governamentais como a do Movimento dos

Atingidos por Barragens (MAB), dentre outras.'*

Essa vis@o socioambiental deve necessariamente ser levada em conta na prote¢do do
ecossistema manguezal. Isso se da pelo fato de existirem populagdes tradicionais que dele
retiram recursos naturais para a sua subsisténcia, como, por exemplo, os caicaras que habitam
a regido estuarina lagunar de Iguape, Cananéia ¢ Paranagud, principal reduto dessa cultura,
que se estende do Rio de Janeiro até o norte de Santa Catarina, ‘“caracterizada pela
complementaridade de atividades como a pesca, a pequena agricultura, o extrativismo, a caga,
o artesanato e os servicos que sdo consorciados durante o ano, nio comprometendo a
reproducdo dos estoques naturais.”'® A preservacdo dessas culturas é importante ndo s6 para
a manutengdo da diversidade cultural nacional, como também pelo fato seus conhecimentos e
formas de manejo dos recursos ambientais constituirem respostas para a busca cientifica de

questdes ligadas ao desenvolvimento sustentavel.

Entretanto, tais comunidades encontram-se ameag¢adas em sua sobrevivéncia fisica,
material e cultural por varios fatores. Um deles decorre do avango da especulagdo imobiliaria
na zona costeira, principalmente para a constru¢cdo de residéncias secundarias, fazendo com

que parte das pessoas que as integram passe a trabalhar como caseiros, pedreiros, e as vezes

9 por decreto foram criadas: em 23 de janeiro de 1990 a reserva extrativista do Alto Jurud, no Acre; em 15 de
marco de 1990, foram criadas a de Chico Mendes (Acre), a do Rio Cajari (Amapa) e a do Rio Preto (Rondénia).
“O Decreto n°® 98.897/90 reconheceu as reservas extrativistas como “espagos territoriais destinados a exploracdo
auto-sustentavel e conservag@o dos recursos naturais renovaveis por populacdo extrativista.” Ibidem, p. 36.

12 Tbidem, p. 39.

' DIEGUES, Anténio Carlos Sant’Ana (org). Povos e Aguas: inventario de areas umidas/Antonio Carlos
Sant’Ana Diegues (org.) — 2°. ed. — Sdo Paulo: Nucleo de Apoio 4 Pesquisa sobre Populagdes Humanas e Areas
Umidas Brasileiras, USP, 2002, p- 544.
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mude suas casas para longe dessas urbaniza¢des, dificultando, assim, suas atividades
pesqueira. Da mesma forma, o turismo de massa, contribui para a desorganizagdo das
comunidades tradicionais, transformando-as em prestadoras de servigos durante o verdo.
Outro fator que acaba desorganizando a cultura dessas comunidades ¢ a transformagdo do
territério por eles explorado em areas naturais protegidas como parques e reservas naturais.
Isso implica em graves limitacdes as suas atividades tradicionais de agricultura, caca, pesca e
extrativismo, muitas vezes acarretando na sua migragao para areas urbanas. Nelas, os caigaras
expulsos de seus territérios, passam a viver em favelas e ficam fadados ao desemprego e

subemprego.'™

Esse cenario reforca a necessidade do direito, como mecanismo de composi¢do de
105 . x ~ . ~
conflitos, ~ de levar em consideragdo na prote¢do do ecossistema manguezal as nog¢des de
desenvolvimento sustentdvel e do socioambientalismo. Para tanto, suas normas, ao

estabelecerem principios, regras e politicas publicas, devem ser elaboradas nesse sentido.

1.5 Regras, principios, politicas publicas e a prote¢do dos manguezais

Robert Alexy distingue as regras dos principios afirmando que as primeiras sdo
normas que veiculam comandos de defini¢do, e que, por esta razdo, “ou s6 podem ser
cumpridas ou ndo cumpridas. Se uma regra vale, ¢ ordenado fazer exatamente aquilo que ela

pede, ndo mais e ndo menos.”'’® Em outras palavras, “uma regra vale ou ndo vale

1% DIEGUES, 2002, p. 42.

195 Cf. supra.

19 ALEXY, Robert. Direitos fundamentais no estado constitucional democratico. Tradu¢do de Luis Afonso
Heck. In: Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, 217:55-66, jul./set. 1999. p. 75.
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juridicamente, ndo sendo admitidas gradagdes.”'®” Por outro lado, os principios sio normas

que estabelecem mandamentos de otimizacdo. Ou seja, “ordenam que algo seja realizado em
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uma medida tdo ampla quanto possivel relativamente as possibilidades faticas ou juridicas.”

Ainda sobre a perspectiva do referido autor acerca das regras e dos principios, esclarece Luis

Virgilio Afonso da Silva que:

O principal trago distintivo entre as regras e principios, segundo a
teoria dos principios, é a estrutura dos direitos que essas normas
garantem. No caso das regras, garantem-se direitos (ou impdem-se
deveres) definitivos, ao passo que, no caso dos principios, sdo
garantidos direitos (ou sdo impostos deveres) prima facie.

Isso significa que, se um direito é garantido por uma norma que tenha
a estrutura de uma regra, esse direito ¢ definitivo e deverd ser
realizado totalmente, caso a regra seja aplicavel ao caso concretol...].
No caso dos principios, ndo se pode falar em realizacdo sempre total
daquilo que a norma exige. Ao contrario: em geral, essa realizagdo é
apenas parcial. Isso, porque, no caso dos principios, ha uma diferenca
entre aquilo que é garantido (ou imposto) prima facie e aquilo que é
garantido (ou imposto) definitivamente.[...]

O elemento central da teoria dos principios de Alexy € a defini¢do de
principios como mandamentos de otimizagdo. [...] Isso significa,
entre outras coisas, que, ao contrario do que ocorre com as regras
juridicas, os principios podem ser realizados em diversos graus.'®

Em virtude destas caracteristicas, a resolucdo de conflitos existentes entre duas regras,
ou ainda, entre dois principios, da-se de forma diversa. Em havendo conflitos entre regras
torna-se necessario encontrar uma solugcdo que néo relativize a sua definitividade. Assim, se

duas regras prevéem para o mesmo ato ou fato consequéncias diferentes, uma delas deve ser

. C 110
considerada invalida, no todo ou em parte.

" BARCELLOS. Ana Paula de. O minimo existencial e algumas fundamentagdes: John Rawls, Michael Walzer
e Robert Alexy. In: TORRES, Ricardo Lobo (Org.). Legitimacdo dos direitos humanos — 2a. ed. revista e
ampliada. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 126.

1% ALEXY, 1999, p. 74.

1% SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O contetido essencial dos direitos fundamentais e a eficacia das normas
constitucionais. Tese apresentada para o concurso de provas e titulos para provimento do cargo de professor
titular, junto ao Departamento de Direito do Estado na Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Sao
Paulo: 2005. p. 51 e seguintes.

"% Ibidem. p. 54 et seq.
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Nos caso de incompatibilidade apenas parcial entre os preceitos de
duas regras, a solu¢do ocorre por meio da instituicdo de uma clausula
de exce¢do em uma delas. Em alguns casos, no entanto, a
incompatibilidade entre duas regras podera ser total, quando seus
preceitos, para o mesmo fato ou ato, em todas as circunstancias,
sejam mutuamente excludentes. Quando isso ocorre, a Gnica solugdo

é a declaracdo de invalidade de uma delas.'"!
Ja as colisdes entre principios, devem ser encaradas e resolvidas de forma distinta.
Pois, enquanto as regras atuam garantindo direitos ou impondo deveres definitivos, ndo
admitindo-se, desta forma, a existéncia de contraposi¢do entre elas, os principios operam
estabelecendo de mandamentos de otimizacdo, ou seja, sdo normas que exigem que algo seja
realizado na maior medida do possivel diante das condigbes faticas e juridicas existentes,
comportando, assim, graus distintos quando as suas realizagbes. A tendéncia expansiva dos
principios que devem ser realizados “na maior medida do possivel,” tende a fazer com que a
realizagio de um deles quase sempre seja restringida pela realizagdo de outros.''? Desta
maneira, “no momento em que um principio entra em colisdo com outro, ha que haver uma
escolha racionalmente fundamentada sobre qual dos dois deve ter preferéncia.”'’> A
preferéncia dada a um principio ndo acarreta na anulagdo dos demais, que com ele colidem.
Tudo dependera do caso em questdo, pois o principio escolhido prevalece sobre os demais nas
condi¢des de um determinado caso concreto. E possivel e provavel, contudo, que em uma

outra situacdo, em que os mesmo principios estejam em colisdo, seja um outro principio que
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prevaleca. Essa relagdo € sempre condicionada a situacéo concreta.

Essa preferéncia, entretanto, ndo ¢ simples, mas ponderada. Isso
porque, mesmo depois de determinado qual o principio que deve
prevalecer, das medidas capazes de realizd-lo, deverd ser escolhida
aquela que cause menor prejuizo aos demais principios ndo
escolhidos.

" Tbidem. p. 55.

"2 Tbidem. p. 58.

' BARCELLOS, 2007, p. 126.

"4 SILVA, L. V. 2005, p. 58 et seq.
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[...] dois sdo os momentos da ponderacdo. Em primeiro lugar, ¢
preciso escolher qual dos principios em choque deverdo preponderar;
em segundo, escolhido o principio, é necessario decidir qual das
medidas que o realizam a que proporciona o melhor ponto de
equilibrio, Por sacrificar em menor medida os demais principios
envolvidos.'"

Na relag@o entre regras e principios outro tipo de colisdo ainda pode ocorrer, ou seja,

um conflito entre um principio e uma regra. Este ponto, segundo Luis Virgilio Afonso da

Silva, ¢ talvez o mais complexo e menos explorado da teoria dos principios. Numa eventual

colisdo nesses termos, duas s3o as respostas possiveis; ambas, porém, problematicas:

(1) Nas colisdes entre uma regra e um principio, é necessario se fazer
um sopesamento entre ambos para saber qual deve prevalecer: neste
caso, a definicdo de regras como normas que garantem direitos (ou
impdem deveres) definitivos cai por terra, porque podera ocorrer
casos em que uma regra, a despeito de valida e aplicavel, seja
afastada, sem que isso perca a sua validade. Além disso, um eventual
sopesamento s pode envolver normas que tenham a “dimensdo do
peso”, o que regras ndo possuem.

(2) As colisdes entre uma regra e um principio devem ser
solucionadas no plano da validade: nesse caso, seria necessario
aceitar que, quando um principio tenha que ceder em favor de outra
norma no caso concreto, tera ele que ser expelido do ordenamento
juridico. Isso seria incompativel com a idéia segundo a qual a
validade de um principio ndo ¢ afetada nos casos em que sua
aplicagdo € restringida em favor da aplicagdo de outra norma.' '

A resposta de Alexy a esses casos, que € criticada por Luis Virgilio, tenta evitar esses

dois problemas:

Quando um principio entra em colisdo com uma regra, deve haver um
sopesamento. Mas esse sopesamento ndo ocorre entre o principio e a
regra, ja que regras ndo sido sopesaveis. Ele deve ocorrer entre o
principio em colisdo e o principio no qual a regra se baseia.''’

'S BARCELLOS, 2007, p. 126 et seq.
' SILVA, L. V. 2005, p. 60.

"7 Tbidem. p. 60.
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A critica que ¢ feita a essa solug@o se da no sentido de ela poder acarretar num alto
grau de inseguranc¢a juridica, por dar “a entender que o aplicador estd sempre livre, em
qualquer caso e em qualquer situagfo, para afastar a aplicacdo de uma regra por entender que
ha um principio mais importante que justifica esse afastamento.”''* Nesse tipo de situa¢io ndo
ha uma colisdo propriamente dita, e a regra deve ser entendida como o produto de um
sopesamento, feito pelo legislador, entre dois principios que garantem direitos fundamentais,
e cujo resultado é uma regra de direito ordinario. Em outras palavras, a relagdo entre a regra e
um dos principios ndo € de colisdo, mas sim de restricdo. “A regra ¢ a expressdo dessa
restricio. Essa regra deve, portanto, ser simplesmente aplicada por subsuncéo.”""® Contudo,
esclarece que ha casos em que esse cenario pode se complicar. Um exemplo ocorre quando
houver a existéncia de duvidas quanto a constitucionalidade da regra. Nesse caso, compete ao
juiz controlar essa constitucionalidade, seja através da aplicagdo da regra por subsungio,
quando considera-la constitucional; ou pela sua inconstitucionalidade em face de um outro
principio, que seria, portanto, mais importante, naquela situacdo descrita pela regra, do que o
principio ao qual o legislador deu primazia. Neste ultimo caso, a regra ¢ declarada

inconstitucional e, portanto, a situacdo de colisao desaparece.120

Por fim, politicas publicas em direito, segundo Maria Paula Dallari Bucci, séo
“instrumentos de acdo dos governos — o government by policies que desenvolve e aprimora o
government by law.” Através de normas criadoras de politicas ptblicas, ou seja, programas de

acdo, o direito do Estado-providéncia passa a ser “fundado ndo mais sobre condi¢des — tipicas

"8 Ibdem. p. 61.
' Ibidem. p. 61.
120 Tbidem. p. 61 et seq.
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de um esquema normativo do tipo “se-entdo” — mas sobre objetivos, que se representam num

esquema “fim-meio.”'?' Segue explicando que com as politicas publicas

[...] a aplicag@o das normas passa a se fazer ndo mais com base no seu
proprio texto ou nas decisdes dos tribunais, mas também,
assumidamente, incorporando a representagdo de outras nogoes,
como o senso comum, as regras heuristicas e em especial o enfoque
baseado no problema, na finalidade, no efeito perseguido, nos
principios em jogo e nas prioridades.'**

A distin¢do, grosso modo, existente entre as normas que estabelecem politicas

daquelas que instituem principios, segundo Ronald Dworkin, € que estas estabelecem ou

descrevem direitos, enquanto aquelas indicam objetivos coletivos a serem alcancados.'*

No ordenamento juridico brasileiro a nog¢do de desenvolvimento sustentavel constitue
um principio constitucional, uma vez que ela permeia a Constituicio Federal de 1988 em
varios dispositivos. O primeiro exemplo dessa afirmacdo ¢ encontrado no caput do art. 225
que prevé a questdo da preservacdo ambiental intra e inter-geracional ao dispor que “todos
tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracdes. O art. 3° constitui como
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: (1) construir uma sociedade livre,
justa e solidaria; (2) garantir o desenvolvimento nacional; (3) erradicar a pobreza e a
marginalizago e reduzir as desigualdades sociais e regionais; e (4) promover o bem de todos,
sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de

discriminacdo. Percebe-se que o desenvolvimento tratado nesse artigo deve necessariamente

"2 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas publicas. Tese de doutorado apresentada na
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Sdo Paulo: 2000. p. 246 et seq.

122 Tbidem. p. 247.

123 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério; tradugdo e notas Nelson Boeira. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2002. p. 141.
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objetivar melhorias nas condi¢des sociais do pais. No que se refere ao aspecto econdémico
desse desenvolvimento, o art. 170 preconiza que ele devera observar como principios, dentre
outros, a defesa do meio ambiente e a redugcdo das desigualdades regionais e sociais. Em
outras palavras, aqui o constituinte deixou ainda mais claro a necessidade da busca de
harmonizacdo dos fatores social, ambiental e econdmico no processo de desenvolvimento do

pais.

A visdo socioambientalista também se materializou no campo juridico, principalmente
em dispositivos da Constituicdo Federal de 1988 que reconhecem e protegem direitos

coletivos como ao patrimonio cultural. No entendimento de Juliana Santilli:

O texto constitucional representou um grande avango na proteg¢do do
patriménio cultural brasileiro, dedicando toda uma sec¢do e varios
dispositivos ao tratamento da matéria, de forma inédita na historia
constitucional brasileira. O texto constitucional consagrou uma nova
e moderna concepcdo de patrimdnio cultural, mais abrangente e
democratica.'**

O art. 216 constituiu patriménio cultural brasileiro bens de natureza material ¢
imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a
acdo, a memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira, nos quais se
incluem: (1) as formas de expressdo; (2) os modos de criar, fazer e viver; (3) as criagdes
cientificas, artisticas e tecnoldgicas; (4) as obras, objetos, documentos, edificacdes e demais
espagos destinados as manifestagdes artistico-culturais; e (5) os conjuntos urbanos e sitios de

valor histérico, paisagistico, artistico, arqueoldgico, paleontologico, ecoldgico e cientifico. No

que se refere aos bens imateriais foram abrangidos, conforme explica a referida autora:

124 SANTILLI, 2005, p. 73 et seq.
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[...] as mais diferentes formas de saber, fazer ¢ criar, como musicas,
contos, lendas dancas, receitas culinarias, técnicas artesanais e de
manejo ambiental. Incluem ainda os conhecimentos, inovagdes e
praticas culturais de povos indigenas, quilombolas e populagdes
tradicionais, que vdo desde formas e técnicas de manejo de recursos
naturais até¢ métodos de caga e pesca e conhecimentos sobre sistemas
ecoldgicos e espécies com propriedades farmacéuticas, alimenticias e

agricolas.'®
A leitura do disposto no artigo 216 da Constitui¢do aplicada a relagdo existente entre
populacdes tradicionais e manguezais demonstra que os conhecimentos destas populagdes
referentes aos ciclos bioldgicos ocorrentes nesse ecossistema e ao seu manejo ambientalmente
sustentavel sdo considerados patrimoénios culturais, ¢ por esta razdo tém sua preservagio
protegida constitucionalmente. Isso implica no dever do Poder Publico de estabelecer regras e
politicas publicas que promovam tanto a preservagdo dos manguezais; como dos modos de
criar, fazer e viver da populagdes tradicionais que atuam nesse ecossistema. O meio ambiente

ecologicamente equilibrado e o patrimdnio cultural sdo bens igualmente protegidos pela

Constitui¢do Federal. Logo, a protecdo de ambos nio deve ser feita de forma dissociada.

No que se refere a influéncia da visdo socioambiental na legislagdo infraconstitucional,
merece destaque a Lei n° 9.985/2000, que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacdo da Natureza (SNUC), incluindo, dentre outras modalidades, as reservas
extrativistas e de desenvolvimento sustentivel, onde sdo permitidas a permanéncia e
exploragdo por parte de populagdes extrativistas e tradicionais.'*® “Entre os objetivos do
SNUC estdo ndo apenas a conservacdo da biodiversidade, como também a conservacdo da
sociodiversidade, dentro de um contexto que privilegia a interacdo homem com a natureza, e

as interfaces entre diversidade bioldgica e cultural.”'?’

125 Tbidem. p. 78.
126 Artigos 18 e 20, da Lei 9.985/2000.
12T SANTILLI, 2005, p. 124.
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Unidade de Conservagdo sdo espagos territoriais € seus recursos ambientais, incluindo

as aguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido pelo
Poder Publico, com objetivos de conservacdo e limites definidos, sob regime especial de
administracdo, ao qual se aplicam garantias adequadas de protecdo.'*® Os tipos de unidades de
conservagdo integrantes do SNUC sdo divididos pela Lei n® 9.985/2000 em dois grandes
grupos, sendo eles: 1) Unidade de Protecio Integral;'* e 2) Unidades de Uso Sustentavel.”** O
primeiro grupo tem como objetivo basico a preservagdo da natureza. Por esta razdo, em tais
unidades ¢ admitido apenas o uso indireto de seus recursos naturais, como por exemplo a
pesquisa cientifica, e, em alguns casos, a visitacdo publica. Nestas areas ndo sdo permitidos
usos que envolvam consumo, coleta, dano ou destrui¢do dos recursos naturais.”' Ja o objetivo
principal das Unidades de Uso Sustentavel ¢ compatibilizar a conservag@o da natureza com o
uso sustentavel de parcela dos seus recursos naturais; de modo a melhorar a qualidade de
vida, proteger os meios de vida e a cultura das populagdes tradicionais nelas residentes; e
assegurar o uso sustentdvel dos recursos naturais ali existentes."”> A previsio desse tipo de
unidade de conservacdo na legislacdo brasileira corrobora a determinagdo constitucional de

preservagdo do patrimonio ambiental e cultural.

A expressdo “populacdes tradicionais”, apesar de ser utilizada em diversos
dispositivos na Lei do SNUC, carecia de conceituacdo juridica na esfera federal até a

promulgacdo da Lei n. 11.428, de 22 de dezembro de 2006, que dispde sobre a utilizagéo e

2% Art. 2°, 1, da Lei 9.985/2000.

12 Compdem este grupo: Estagdes Ecoldgicas; Reservas Biologicas; Parques Nacionais; Monumentos Naturais;
e Refligios da Vida Silvestre. (art. 8° da Lein® 9.985/2000).

130 Este segundo grupo & constituido pelas Areas de Protegdo Ambiental; Areas de Relevante Interesse
Ecologico; Florestas Nacionais; Reservas Extrativistas; Reservas de Fauna; Reservas de Desenvolvimento
Sustentavel; e Reservas Particulares do Patrimonio Natural. (art. 14 da Lein® 9.985/2000).

BUArt. 2°, IX da Lein® 9.985/2000.

132 Art. 7°, § 2°; 18, caput € 20, § 1°,da Lei n° 9.985/2000.
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prote¢do da vegetagdo nativa do Bioma Mata Atlantica.'*> O conceito'** estabelecido no
inciso XV do art. 2° da Lei do SNUC foi vetado pelo Poder Executivo, sob a alegacdo de ser
tdo abrangente, que poderia alcangar, praticamente, toda a populacdo rural de baixa renda,
impossibilitando a prote¢do especial que se pretende dar as populagdes verdadeiramente
tradicionais.'””> De qualquer forma, trata-se de conceito que deve considerar reflexdes
realizadas pelas ciéncias sociais, em particular pela antropologia. A auséncia de um conceito
no ordenamento juridico que explicitamente se aplique as populagdes tradicionais que vivem
em todos os biomas do territdrio nacional ndo deve servir de escusa para a ndo aplica¢do das
normas juridicas relativas a essas populagdes, uma vez que estudos antropoldgicos podem

supri-la.

Tanto o desenvolvimento sustentavel como o socioambientalismo sdo principios
consagrados pela Constituicdo Federal de 1988. Isso implica que o ordenamento juridico
infraconstitucional deve observa-los, principalmente no que diz respeito a protecdo dos

patrimdnios ambiental e cultural. Logo, o Poder Publico, em todos os niveis e esferas, esta

compelido a observa-los na sua atuacdo politico-administrativa, legislativa e judiciaria.

A realidade que recai sobre os manguezais no Brasil ¢ multifacetada. Trata-se de um
ecossistema fundamental para o equilibrio ecoldgico da zona costeira que, de um lado sofre as
pressoes causadas pelos grandes centros urbanos, geralmente em regides onde sua extensio €
menor, tornando-o mais vulnerdvel a tais impactos ambientais. Do outro, nele atuam

populacdes tradicionais que necessitam de seus recursos naturais para a propria subsisténcia, e

33 A Lei n. 11.428/2006 considera tradicional a “populagio vivendo em estreita relagio com o ambiente natural,
dependendo de seus recursos naturais para a sua reprodugdo sociocultural, por meio de atividades de baixo
impacto ambiental” (art. 3°, II). Pode-se indagar se esse conceito aplica-se apenas as populagdes que vivem na
Mata Atlantica, ou se servira de base para identificar outras populagdes tradicionais.

"% Grupos humanos culturalmente diferenciados, vivendo ha, no minimo, trés geracdes em um determinado
ecossistema, historicamente reproduzindo seu modo de vida, em estreita dependéncia do meio natural para a sua
subsisténcia e utilizando os recursos naturais de forma sustentavel.

133 SANTILLI, 2005, p. 126.
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1.6 A retirada

por esta razdo promovem o seu manejo de forma ambientalmente sustentave
dessas populagdes das areas em que elas vivem e atuam pode acarretar na diminui¢do da
sociodiversidade brasileira, o que contraria principios constitucionais. Dessa forma, o direito,
através de suas normas, deve buscar a protecdo dos manguezais de forma a harmonizar essas
situacgdes, ou seja, protegendo a0 maximo esse ecossistema, sem, contudo, colocar em risco a
manuten¢@o da nossa sociodiversidade e patrimonio cultural. Em virtude disso, nos capitulos
subsequentes sera feita a analise das normas juridicas que dispdem acerca dos manguezais.
Buscar-se-a verificar se as no¢des do desenvolvimento sustentavel ¢ do socioambientalismo,
conduziram ¢ fundamentaram as diretrizes, objetivos e instrumentos previstos nas normas de
protecdo e gestdo desse ecossistema. Para tanto, duas questdes conduzirdo a andlise do
presente trabalho. A primeira se refere & competéncia para estabelecer normas que dispdem
sobre os manguezais, no sentido de se verificar a partir da competéncia legislativa
constitucional a possivel articulagdo de normas federais, estaduais e municipais. Ja a segunda

questdo se refere ao grau que a lei confere a participacdo das populacdes tradicionais na

elaboracdo das politicas publicas em matéria de preservacgio e conservacdo desse ecossistema.

136 Cf. supra.
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Capitulo Il
A PROTEGAO CONSTITUCIONAL DOS MANGUEZAIS

A importancia do ecossistema manguezal para o equilibrio ecologico do meio
ambiente da zona costeira e o atual quadro de degradagdo ambiental em que ele se encontra
demonstra a necessidade tanto do Poder Publico, em todos os seus niveis, como da
coletividade em promover a sua protegcdo, conservagdo e recuperagdo. As politicas publicas
em relacdo aos manguezais devem necessariamente levar em conta ndo somente fatores
ambientais e econdmicos, mas também fatores de ordem social. Em outras palavras, o manejo
das areas de manguezal bem como as normas que dispdem sobre esse ecossistema devem

pautar-se nas noc¢des de desenvolvimento sustentavel e do socioambientalismo.

Neste capitulo, a prote¢do juridica do ecossistema manguezal serd analisada na esfera
constitucional, no sentido de se verificar se a Constituicdo Federal de 1988 conjuga ambas
nogdes na protegdo ambiental, ou seja, a de desenvolvimento sustentavel e do
socioambientalismo. Para tanto, serdo estudadas as normas constitucionais em matéria

ambiental.

2.1 O direito de todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e os
manguezais

No Brasil, a questdo ambiental ganhou abrigo constitucional pela primeira vez na

Constitui¢ao Federal de 1988.1%7 Nela, no Capitulo VI do Titulo VII — Da Ordem Social,

137 «“As Constituigdes Brasileiras anteriores & de 1988 nada traziam especificamente sobre a protecio do meio
ambiente natural. Das mais recentes, desde 1946, apenas se extraia orientagdo protecionista do preceito sobre a
prote¢do da satde e sobre a competéncia da Unifio para legislar sobre agua, florestas, caca e pesca, que
possibilitavam a elaboragdo de leis protetoras como o Codigo Florestal ¢ os Cédigos de Saude Publica, de Agua
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composto tdo-somente pelo art. 225, com seus paragrafos e incisos, o direito ambiental
encontra seu nicleo normativo.'*® Em seu caput, o art. 225 garante a todos o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, classificando-o como bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida. Acerca desse novo direito consagrado

constitucionalmente, ensina José¢ Afonso da Silva que:

A protecdo ambiental, abrangendo a preservacdo da natureza em
todos os seus elementos essenciais a vida humana e a manuten¢do do
equilibrio ecologico, visa a tutelar a qualidade do meio ambiente em
funcdo da qualidade de vida, como uma forma de direito fundamental
da pessoa humana.'*

O referido autor ainda destaca que:

O objeto de tutela juridica nio ¢ tanto o meio ambiente considerado
nos seus elementos constitutivos. O que o Direito visa a proteger € a
qualidade do meio ambiente em funcdo da qualidade de vida. Pode-se
dizer que ha dois objetos de tutela, no caso: um imediato, que ¢ a
qualidade do meio ambiente; e outro mediato, que é a saude, o bem-
estar ¢ a seguranca da populacdo, que se vem sintetizando na
expressio “qualidade de vida”.'*

Para melhor compreensdo da abrangéncia dessa garantia constitucional é importante
que seja feita uma breve reflex@o acerca do conceito juridico de meio ambiente contido no art.
3° I da Lei 6.938/81, que foi inteiramente recepcionada pela Constituicdo de 1988. Segundo o
referido dispositivo legal, a palavra meio ambiente deve ser entendida como o conjunto de
condigdes, leis, influéncias e interagdes de ordem fisica, quimica e biologica, que permite,

abriga e rege a vida em todas as suas formas. Primeiramente, deve-se ressaltar que a vida

aqui tratada ndo ¢ somente a do ser humano, mas sim vida em todas as suas formas, de uma

¢ de Pesca.” SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 3* ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2000. p. 46.

138 Tbidem. p. 50.

139 Ibidem. p. 55.

0 Ibidem. p. 78.
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simples bactéria até o homem, seja ela vida animal ou vegetal. Assim, deve-se entender como
meio ambiente o complexo conjunto de tudo aquilo que seja de ordem fisica, quimica e
biolégica, que permite, abriga e rege a vida na Terra'*'. Ainda no sentido de facilitar a
compreensdo da abrangéncia desse conceito de meio ambiente, podemos entender a expressiao
“ordem fisica, quimica e bioldgica”, como “ordem natural”. Tanto que, de uma forma mais

13

simplificada, a palavra meio ambiente pode ser definida como “ conjunto de condigdes
- - 142 . - ~
naturais que atuam sobre os seres vivos”. "~ Desta forma, daqui em diante a expressio “ordem

natural” sera utilizada substituindo e englobando aquelas ordens.

Sabemos que todo conjunto é formado pela reunido de elementos ou partes. Em sendo
0 meio ambiente o conjunto de condigdes, leis, influéncias e intera¢cdes de ordem natural que
permite abriga e rege a vida na Terra, podemos entdo citar exemplos de alguns de seus
elementos. Seguindo o disposto no art. 3° [ da Lei 6.938, ¢ possivel realizar essa
exemplificagdo em trés categorias, sendo elas: a) elementos que permitem a vida na Terra; b)

elementos que abrigam a vida na Terra; e c¢) elementos que regem a vida na Terra.

Primeiramente, dentre os elementos que permitem a vida em todas as suas formas
podemos citar a luz solar, a forca da gravidade, a atmosfera e a 4gua. Sem qualquer um desses
elementos a vida na Terra seria impossivel. Antes de adentramos no grupo de elementos que
abrigam a vida na Terra, devemos buscar significado do verbo abrigar. A palavra “abrigo”
significa refigio, protecio; e “abrigar” significa dar abrigo, acolher.'*’ Assim, como exemplos
de elementos de ordem natural que acolhem, protegem e servem de refiigio para a vida em

todas as suas formas pode-se fazer referéncia a uma caverna que abriga morcegos; a uma

14! Nos referimos ao Planeta Terra por ainda nfo estar provado existir vida proveniente de outros lugares.

"2 HOUAISS, Anténio ¢ VILLAR, Mauro de Sales. Minidicionario Houaiss da Lingua Portuguesa. Rio de
Janeiro: Objetiva, 2003. p. 347.

'3 Ibidem, p. 4.
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arvore que abriga passaros; a uma praia que abriga os ovos de uma tartaruga; ao manguezal,
que abriga sua fauna e flora; ¢ a uma casa que abriga seres humanos. Com relacdo aos
exemplos de elementos de ordem natural que regem a vida na terra, também se faz necessario
primeiramente entender melhor o sentido do verbo “reger”, cujos sindnimos sdo, regular,
administrar, dirigir, governar."** Assim, ao buscar-se exemplos de fatores que regulam,
dirigem ou governam a vida dos seres vivos, € possivel citar o local de desova do salméo, que
a ele retorna sacrificando a propria vida para perpetuar a espécie. Da mesma forma as
estagdes do ano governam a vida do ganso canadense que migra de norte a sul e vice-versa
segundo as mesmas. Com relagdo ao homem, podemos seguramente afirmar que fatores
culturais, inerentes a propria natureza humana, portanto de ordem natural, regem sua vida. A
vida do indio da Amazdnia ndo ¢ regida pelos mesmos fatores culturais que regem a vida de

um morador da cidade de Sdo Paulo.'®

Diante de tais exemplos, percebe-se que o conceito juridico de meio ambiente ¢
composto por uma enorme ¢ complexa gama de elementos que combinados permitem,
abrigam e regem a vida na Terra. Tais elementos devem ser preservados para que seus
funcionamentos e interagdes se déem de forma equilibrada. Deve-se assim preservar, as
aguas, os solos, as florestas, o ar, os locais de onde e para onde os animais migram, as praias,
as diversidades bioldgica e cultural, as cidades, enfim, tudo que pode ser englobado no

conceito de meio ambiente.

144 Michaeles Moderno Dicionério da Lingua Portuguesa. SP: Companhia Melhoramentos, 1998. p. 1802.

145 «Culturas sdo sistemas (de padrdes de comportamento socialmente transmitidos) que servem para adaptar as
comunidades humanas aos seus embasamentos bioldgicos. Esse modo de vida das comunidades inclui
tecnologias ¢ modos de organizagdo econdmica, padrdes de estabelecimento, de agrupamento social e
organizacdo politica, crengas e praticas religiosa, e assim por diante.” Roger Keesing — Theories of Culture, 1974
— Apud LARAIA, Roque de Barros. Cultura: um conceito antropolégico.18* ed. Rio de Janeiro: Jorge Zahar
Editor, 2005 p. 59.
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Feitas as consideracdes a respeito da abrangéncia do conceito juridico de meio
ambiente, necessario se faz entender o sentido da qualificagdo adverbial ecologicamente
equilibrado a ele atribuida constitucionalmente. Para tanto, primeiramente, deve-se analisar o
conceito do termo “ecologia”. Criada pelo bidlogo e médico alemido Haeckel em 1869, a
palavra “ecologia” ¢ proveniente do grego oikos (“lar”) e se refere ao o estudo do Lar Terra.
Mais precisamente, ¢ o estudo das relagdes que interligam todos os membros do Lar Terra.

Em outras palavras, trata-se do estudo das relagdes de um organismo com seu ambiente

. A - AL: 146
1norganico ou organico.

Nota-se, entdo, que a expressdo “ecologicamente equilibrado” reforca a necessidade de
se observar todos os fatores que constituem o meio ambiente, incluindo-se, € claro, os seres
que nele vivem, inclusive o homem em todos as seus aspectos. Portanto, a garantia
constitucional de um meio ambiente ecologicamente equilibrado serd satisfeita quando os
elementos, fatores, processos e interagdes de ordem fisica, quimica, bioldgica, social, cultural,
econdmica, dentre outras, estiverem funcionando de forma tal que proporcionem ao ser
humano qualidade de vida. Esta visdo ¢ essencial na prote¢do do meio ambiente, ¢ por isso

deve ser aplicada na interpretacdo dos preceitos constitucionais.

Ainda acerca dessa expressdo, explica Jos¢ Afonso da Silva que:

O “ecologicamente” refere-se, sim, também a harmonia das relagdes
e interagdes dos elementos do habitat, mas deseja especialmente
ressaltar as qualidades do meio ambiente mais favoraveis a qualidade
de vida. Nao ficara o Homem privado de explorar os recursos
ambientais na medida em que isso também melhora a qualidade da
vida humana; mas n3o pode ele, mediante tal exploragéo,
desqualificar o meio ambiente de seus elementos essenciais, porque
isso importaria desequilibra-lo e, no futuro, implicaria seu

146 CAPRA. Fritjof. A teia da vida: uma nova compreensio cientifica dos seres vivos. Tradugio de Newton
Roberval Eichemberg. S3o Paulo: Editora Cultrix, 2003. p. 43.
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esgotamento. O que a Constitui¢do quer evitar, como emprego da
expressdo “meio ambiente ecologicamente equilibrado”, ¢ a idéia,
possivel, de um meio ambiente equilibrado sem qualificagdo
ecoldgica, isto €, sem relacdes essenciais dos seres vivos entre si ¢
deles com o meio.'"’

Feitas as consideracdes acerca da garantia constitucional preconizada no caput do art.
225, torna-se necessario discorrer, agora, sobre a natureza juridica dada ao meio ambiente
como bem de uso comum do povo (art. 225, caput), o que acarreta em varias implicagdes.
Uma delas ¢ a superagdo pela doutrina ambiental da concepg@o civilista dos bens, baseada
somente na dicotomia entre bens publicos e privados. Os bens ambientais sdo considerados
bens de interesse publico, independente de sua dominialidade, seja ela publica ou privada. Ha,

entretanto, que se distinguir o meio ambiente ecologicamente equilibrado, que é um bem

\

unitario, indivisivel, de natureza incorpérea e imaterial, ¢ pertencente a coletividade, dos

elementos corporeos que o integram como as aguas, as florestas, dentre outros, que também

N . . . . 148
sdo bens ambientais e muitas vezes pertencentes a particulares.

A respeito disso dispde o autor acima citado que:

A doutrina vem procurando configurar outra categoria de bens — os
bens de interesse publico -, na qual se inserem tanto bens
pertencentes a entidades publicas como bens dos sujeitos privados
subordinados a uma particular disciplina para a consecugdo de um
fim publico. Ficam eles subordinados a um peculiar regime juridico
relativamente ao seu gozo e disponibilidade e também a um particular
regime de policia, de intervenc¢éo e de tutela publica. Essa disciplina
condiciona a atividade e os negocios relativos a esses bens, sob varias
modalidades, com dois objetivos: controlar-lhes a circulagdo juridica
ou controlar-lhes o uso — de onde as duas categorias de bens de
interesse publico: os de circula¢do controlada e os de uso controlado.

Sdo inegavelmente dessa natureza os bens imdveis de valor historico,
artistico, arqueologico, turistico e as paisagens de notavel beleza
natural, que integram o meio ambiente cultural, assim como os bens

47 SILVA, I. A. 2000, p. 85.
¥ SANTILLI, 2005, p. 61.
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constitutivos do meio ambiente natural (a qualidade do solo, da agua
do ar etc.).149

Outra implicagdo decorrente dessa classificagdo se refere aos modos de apropriacio e
disposi¢do de alguns bens ambientais. A declaragdo constitucional de que todos tém direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, fez com que a qualidade ambiental se convertesse
em um bem juridico. E exatamente essa qualidade que a Constitui¢do define como bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida. Isso faz com que varios de seus
elementos fisicos, mesmo que pertencentes a pessoa publica ou particular, ndo sejam passiveis
em sua globalidade de apropriagéo privada, como é o caso da agua e do ar, por se tratarem de
bens de uso comum do povo. Da mesma forma que ocorre com a qualidade ambiental, esses
bens sdo de interesse publico, por isso, dotados de um regime juridico especial, por serem

essenciais a sadia qualidade de vida e vinculados a um fim de interesse coletivo. '*°

O caput do artigo 225 da Constitui¢do Federal de 1988 além de estabelecer o direito
fundamental de todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, impde tanto ao Poder
Publico como a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geragdes. Desta forma, o referido dispositivo consagrou os principios da obrigatoriedade da
interven¢@o do poder pl'lblico151 e da equidade in‘tergeneracional,152 incorporando o conceito
de desenvolvimento sustentdvel na ordem constitucional brasileira. Fica, portanto,
constitucionalmente determinado que todos, Poder Publico e coletividade, devem defender e
preservar o meio ambiente. Isso implica na defesa e preservacdo de todos elementos que o
constitui, cujo funcionamento harmonioso, ou seja, ecologicamente equilibrado €é condi¢@o

imprescindivel a sadia qualidade de vida das geragdes presentes e futuras.

9 STILVA, I. A. 2000, p. 80.

150 Ihidem p. 81

1 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 11* ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2003.
p. 87 e seguintes.

132 SANTILLI, 2005, p. 60.



75

Dentro do espectro do referido dispositivo constitucional estd incluida a defesa e
preservagdo do ecossistema manguezal que € essencial para o equilibrio ecoldgico da regido
costeira. Conforme exposto no capitulo anterior, o manguezal ¢ ecossistema altamente
produtivo e faz parte do ciclo de vida de varias espécies marinhas que ali se reproduzem,
desenvolvem e encontram alimento. Além disso, por ser um ecossistema de transi¢do entre os
ambientes terrestre, fluvial e marinho, o manguezal protege a costa contra a erosdo produzida
pelas correntes, marés, e inundacdes. Assim, a supressdo de arecas de mangue acarreta no

desequilibrio ecologico do meio ambiente costeiro.

Feitas as consideragdes acerca da garantia constitucional preconizada no caput do art.
225 da Constituicdo Federal, cabe agora a discorrer sobre os paragrafos e respectivos incisos
desse artigo que se relacionam diretamente com a protecdo juridica do ecossistema
manguezal. A andlise destas normas sera feita seguindo o critério de José Afonso da Silva
quanto a divis@o do capitulo dedicado ao meio ambiente em grupos de normas. Segundo este
autor, o texto do art. 225, que encerra toda a matéria do capitulo referente a0 meio ambiente,
pode ser dividido em trés conjuntos de normas, sendo eles: a) o primeiro conjunto acha-se no
caput que contém a norma-principio ou norma-matriz, assim chamada por ser a reveladora do
direito de todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado; b) o segundo encontra-se no
paragrafo 1°, com seus incisos, que contém as normas-instrumentos que conferem ao Poder
Publico os principios e instrumentos fundamentais de sua atuagfo para garantir o direito
preconizado no caput; c) por fim, o terceiro conjunto, composto pelas normas dispostas nos
paragrafos 2° a 6° refere-se a determinagdes particulares em relacdo a objetos e setores

ambientais que requerem imediata protegdo e direta regulamenta¢io constitucional.'”® Pelo

153 SILVA, I. A. 2000, p. 52.
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fato de o primeiro conjunto ja ter sido analisado, seguiremos discorrendo sobre os dois

restantes.

2.2 Instrumentos constitucionais de prote¢cao dos manguezais

No que se refere as normas-instrumento, ou seja, as contidas no paragrafo 1° do art.
225 da CF/88, duas podem ser aplicadas diretamente em relacdo ao ecossistema manguezal. A
primeira norma, disposta em seu inciso I, se refere ao provimento do manejo ecoldgico das
espécies e ecossistemas. A segunda, preceituada no seu inciso III, diz respeito ao dever do
Poder Publico em definir espacos territoriais e respectivos componentes a serem
especialmente protegidos, onde ¢ vedada qualquer utilizagdo que comprometa a integridade

dos atributos que justifiquem tal protecéo.

Assim, o manejo ecologicamente sustentavel de espécies e ecossistemas, incluindo-se,
¢ claro, os manguezais, ¢ fator que deve necessariamente ser levado em conta nas politicas
publicas de desenvolvimento e protecdo ambiental por for¢ca constitucional. Nesse sentido,
dispde a Lei n. 7.661, de 16 de maio 1988, recepcionada pela Carta Magna, e instituidora do
Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro, que este ao prever o zoneamento de usos e
atividades na Zona Costeira devera dar prioridade a conservacdo e prote¢do a varios bens,

arrolando, dentre outros, os rnanguezais.15 4

Quanto aos espagos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos

em virtude de seus atributos ambientais, resta saber se o ecossistema manguezal poderia ser

3% Art. 3°, T da Lei 7.661/1988 assim dispde: “O PNGC devera prever o zoneamento de usos e atividades na
Zona Costeira e dar prioridade a conservagdo e proteg@o, entre outros, dos seguintes bens: I — recursos naturais,
renovaveis e ndo renovaveis; recifes, parcéis e bancos de algas; ilhas costeiras e ocednicas; sistemas fluviais,
estuarinos e lagunares, baias ¢ enseadas; praias; promotorios, costdes e grutas marinhas; restingas e dunas;
florestas litordneas, manguezais ¢ pradarias submersas;”
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considerado como um deles. Para responder a essa indagacdo, primeiramente é necessario
buscar a abrangéncia desses espacos territoriais ¢ seus componentes especialmente protegidos
dispostos na Constituicdo. No entendimento de José Afonso da Silva, em sentido ecoldgico,
espagos territoriais e seus componentes se referem aos ecossistemas dignos de protecdo
especial, pela relevancia de seus atributos naturais. E que, se assim forem definidos pelo
Poder Publico, passario a contar com um regime juridico especial quanto a modificabilidade e

155 . . .
Diante desse entendimento, conclui-se

fruicdo, sejam bens privados ou de dominio publico.
que os manguezais sdo espacos territoriais especialmente protegidos, por serem constituidos
como areas de preservacdo permanente, conforme dispde o art. 3°, X, da Resolucdo
CONAMA 303/2002 que regulamenta do Codigo Florestal.'>® Logo, se os manguezais sdo
areas de preservacdo permanente, de acordo com a Resolugdo CONAMA 303/2002, e as areas
de preservagdo permanente incluem-se entre os espagos territoriais especialmente protegidos,

entdo é possivel afirmar a protegdo constitucional dos manguezais. Tal fato, acarreta na

obrigatoriedade de seu manejo se dar de forma ambientalmente sustentavel.

Com relagdo as normas pertencentes ao terceiro conjunto, ou seja, dispostas nos
pardgrafos 2° a 6° do art. 225 da Constituicdo Federal, que podem ser relacionadas ao
ecossistema manguezal, merece destaque o paragrafo 4°, que engloba, dentre outros biomas
brasileiros, a Zona Costeira e a Mata Atlantica como patriménio nacional, que deverdo ser
utilizadas na forma da lei ¢ de modo a preservar o meio ambiente.””’ Por se tratar de
ecossistema litordneo, ou seja, tipico da Zona Costeira, 0 manguezal também se encontra

constitucionalmente protegido. Mais uma vez ¢ necessario analisar a lei que instituiu o Plano

33 SILVA, I. A. 2000, p. 210.

1%L ei 4.771, de 15 de setembro de 1965.

57 Art. 225, § 4° “A Floresta Amazonica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o Pantanal Mato-
Grossense ¢ a Zona Costeira sdo patrimonio nacional, e sua utilizacdo far-se-4, na forma da lei, dentro de
condi¢gdes que assegurem a preservacio do meio ambiente, inclusive, quanto ao uso dos recursos naturais.” A Lei
n. 11.428, de 22 de dezembro de 2006, que dispde sobre a utilizacdo e prote¢do da vegetacdo nativa do Bioma
Mata Atlantica arrola os manguezais, dentre outras formagdes florestais nativas, como ecossistema integrante
deste bioma. (art. 2°, caput).
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Nacional de Gerenciamento Costeiro, de acordo com a qual o zoneamento de atividades e
usos na Zona Costeira deve se dar priorizando a conservagdo e prote¢do dos bens ambientais,

. 158
dentre eles os manguezais.

Ainda com relagdo as normas pertencentes a esse ultimo grupo, no paragrafo 3° do art.
225, a Constituicdo Federal preconiza que as condutas e atividades lesivas ao meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sang¢des penais e administrativas,
independentemente da obrigagdo de reparar os danos causados. Desta forma, a Constitui¢do
Federal além de recepcionar a responsabilidade civil objetiva em matéria ambiental prevista
no § 1° do art. 14 da Lei 6.938/81, trouxe grande inovacdo ao sistema juridico brasileiro ao
introduzir a responsabilidade penal da pessoa juridica. Em outras palavras, a Constitui¢cdo
Federal abriu caminhos para que sejam responsabilizados criminalmente os maiores
responsaveis pelo atual quadro de degradacdo ambiental, ou seja, as pessoas juridicas
causadoras de delitos ambientais. Regulamentando este dispositivo constitucional, a Lei
9.605, de 12 de fevereiro de 1998, também conhecida como Lei dos Crimes Ambientais,
sistematizou as sangdes penais e administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao
meio ambiente. Nela encontram-se as normas penais que tipificam crimes ambientais,
inclusive crimes contra a flora brasileira, que em alguns casos se aplicam diretamente as
florestas de mangue por serem areas de preservacdo permanente. A existéncia dessa tutela

, : e 159
penal especifica reafirma o grande valor desse bem para a sociedade brasileira.

E importante ressaltar que a questdo ambiental, apesar de dispor de um capitulo

especifico na Constituicdo Federal, ndo estd ali estanque, mas permeia todo o texto

"% Art. 3°, I da Lei 7.661/1988.

159 Ndo sera objeto desse estudo as normas que tutelam o ecossistema manguezal na esfera penal, pois tal
assunto, devido a sua complexidade, demandaria um outro trabalho. Sobre o tema cf. MACHADO, Paulo
Affonso. Direito ambiental brasileiro. 14* ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2006. Titulo VIII, capitulo IX. p. 681-716.
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constitucional se correlacionando a outros temas fundamentais. O art. 5° LXXIII, por
exemplo, confere legitimagdo a qualquer cidaddo para propor agdo popular que vise a anular
ato lesivo ao meio ambiente e ao patrimonio historico e cultural, incluindo-se, portanto atos
lesivos aos manguezais. Em relacdo a ordem econdmica, o art. 170, VI, estabelece a defesa do
meio ambiente como um de seus principios. Ademais no art. 186, II, que constitui a utilizagio
adequada dos recursos naturais disponiveis e a preservagdo do meio ambiente como requisito
da funcdo social da propriedade rural, dentre outros. E no que se refere a Politica Urbana, o
art. 182 determina que tal politica tenha por objetivo “ordenar o plano de desonvolvimento

das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”.

A Constituicdo Federal, mesmo que de forma ndo expressa, protege juridicamente o
ecossistema manguezal. Ao estabelecer o dever de todos em defender e preservar o meio
ambiente, a Constitui¢do acaba garantindo, também, a prote¢do dos manguezais, que sdo parte
integrante do meio ambiente. Tal afirmativa encontra respaldo na interpretagdo sistémica das
normas constitucionais. Esse ecossistema é imprescindivel na manuten¢do do equilibrio
ecoldgico de dois dos patrimonios nacionais arrolados pelo § 4° do art. 225 da Constitui¢do
Federal, ou seja, a Zona Costeira ¢ a Mata Atlantica. Além disso, trata-se de um espaco
territorial especialmente protegido. E o Poder Publico ¢ um dos atores que tem o dever de
defender e preservar esse ecossistema. Assim, duas questdes merecem uma analise mais
aprofundada. A primeira diz respeito as possibilidades e limites da atuagdo administrativa na
protecdo dos manguezais. J4 a segunda, se refere a maneira com que as normas federais
estaduais e municipais se articulam com vistas a essa protegdo. Para tanto, serd feita a analise

das competéncias materiais e legislativas previstas na Constituicdo Federal acerca dos

manguezais.
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2.3 Competéncias materiais e legislativas em relagdo aos manguezais

Competéncias sio “as diversas modalidades de poder de que se servem os orgios ou
entidades estatais para realizar suas funcdes.”'®® A reparti¢io constitucional de competéncias
entre a Unido e as unidades federadas, caracteristica indispensavel do federalismo, se da
principalmente por duas razdes principais. A primeira esta relacionada a questdo da
autonomia de cada centro de poder, uma vez que nem as unidades federadas devem ser
subordinadas a4 Unifio, nem esta deve ser sujeita aquelas.'®' J4 a segunda se refere a propria
idéia central do principio federativo, que busca a conciliag@o dos interesses coletivos de toda a
Nagdo com os interesses peculiares as necessidades de cada regido.'®® Desta forma, a maneira
com que as competéncias sdo repartidas pela Constituicdo de cada Estado Federal configura
em uma maior ou menor centralizagdo politica, exercendo, assim, influéncia direta tanto no
funcionamento harménico do sistema federativo como para a obtengdo dos resultados
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politicos e sociais que se pretende atingir com a adog¢éo do federalismo.

Varias sdo as técnicas de reparticio de competéncias elaboradas e experimentadas por
diversos Estados desde a matriz norte-americana de 1787. Dentre elas, merecem destaque as
do modelo classico de federalismo dualista da Constituigdo norte-americana de 1787 ¢ a do
federalismo cooperativo adotado na Alemanha primeiramente na Constituicio de 1919 e
aperfeicoado posteriormente na Lei Fundamental de Bonn de 1949. A primeira, também
conhecida como reparticdo horizontal de poderes, consiste na separacdo radical da

competéncia dos entes federados através “da atribui¢do a cada um deles de uma area propria,

160 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 27* ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2006. p. 496.

' DALLARI, Dalmo de Abreu. O estado federal. Sao Paulo: Atica, 1986. p- 19.

12 CAMBI, Eduardo. Normas gerais e a fixagio da competénecia concorrente na federagio brasileira. In:
REVISTA DE PROCESSO DO INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO PROCESSUAL. Ano 23, n. 92.
Trimestral. p. 247.

16 DALLARI, Dalmo de Abreu. Normas gerais sobre saude: cabimento e limitagdes. In: Programa Nacional de
Controle da Dengue: amparo legal a execugdo das agdes de campo — iméveis fechados, abandonados ou com
acesso ndo permitido pelo morador. Brasilia: Fundagdo Nacional de Saude, 2002. p. 42.
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consistente em toda uma matéria (do geral ao particular ou especifico), a ele privativa, a ele
reservada, com exclusdo absoluta da participacdo, no seu exercicio, por parte de outro
ente”.'® Na Constituicio norte-americana as competéncias da Unido sdo enumeradas e os
Estados-membros tém competéncias remanescentes, ou seja, podem legislar exaustivamente

sobre matérias ndo atribuidas a Unido.

J& o segundo modelo de distribuicdo de competéncias, também denominado
cooperativo ou de reparti¢do vertical de poderes, ¢ aquele que divide uma mesma matéria, em
diferentes niveis, entre diversos entes federados.'®® A Constituicdo Alema de 1949, além de
adotar o modelo norte-americano, enumerando as competéncias destinadas ao ente central,
também procurou assegurar competéncias legislativas concorrentes ¢ de execugdo comum, na
busca de descentralizar a sede das decisdes politicas ¢ administrativas, dando, assim, maior
autonomia aos Landers (Estados-membros). Desta forma, a experiéncia constitucional alema
buscou combinar a técnica americana de reparticdo horizontal das competéncias, ou seja,
competéncias enumeradas ¢ remanescentes, com a distribui¢do vertical das mesmas, através
da reparticdo de competéncias concorrentes e comuns, onde a mesma matéria pode ser
subdividida entre diferentes niveis e entre diversos entes federados ou ser exercida,

igualmente, por todos os entes federados envolvidos.'*

Com relagdo as técnicas de reparticio de competéncias adotadas pela Constituigdo

Federal de 1988, explica Fernanda Dias Menezes de Almeida que:

' FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentérios a Constitui¢io Brasileira de 1988. Sdo Paulo: Saraiva,
1990. v. 1. p. 155.

15 Tbidem. p. 155 et seq.

1% CAMBI, op. cit., p. 248.
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[...] ndo ¢ dificil identificar no modelo adotado pela Constituigdo
brasileira de 1988 a combinagdo de praticamente tudo o que ja se
experimentou na pratica federativa.

Estruturou-se, com efeito, um sistema complexo em que convivem
competéncia  privativas, repartidas  horizontalmente, com
competéncias concorrentes, repartidas verticalmente, abrindo-se
espaco também para a participacdo das ordens parciais na esfera de

competéncias proprias da ordem central, mediante delegacdo. '%’
Para a melhor compreensdo das formas de reparticdo adotadas na Constituicdo de
1988, faz-se necessario primeiramente distinguir as expressdes competéncias legislativas e
competéncias materiais. A primeira refere-se ao campo normativo, ou seja, competéncia para
legislar. Ja a segunda ¢ a competéncia para executar essa legislacdo, ¢ diz respeito ao
desempenho de diferentes tarefas e servicos, também podendo ser chamada de competéncias
administrativas ou de execucdo, ndo correspondendo assim, a uma unica atividade como ¢ o

caso da competéncia legislativa. '®®

Na Constituicdo de 1988, com excecdo das competéncias em matéria tributaria, a
reparticdo das competéncias materiais e legislativas na Republica Federativa do Brasil, esta
estabelecida no Titulo III — Da Organiza¢do do Estado, da seguinte forma: o art. 21 define as
competéncias administrativas da Unido; o art. 22 elenca as matérias sobre as quais a Unido
detém competéncia legislativa privativa, e prevé, contudo, haver a possibilidade de os Estados
serem autorizados, através de lei complementar, a legislar sobre tais matérias; o art. 23 dispde
sobre as competéncias administrativas comum entre todos os entes federativos mais o Distrito
Federal; o art. 24 prevé a competéncia legislativa concorrente entre Unifo, Estados e Distrito
Federal; o art. 25 fala sobre a competéncia dos Estados-membros; e, por fim, o art. 30, trata da

A . . . 169 ~ ~ . . .. . . .
competéncia dos Municipios. ~ Serdo entdo analisados os dispositivos constitucionais que

17 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituigio de 1988. 3*. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2005. p. 74.

18 Thidem. p. 83.

199 CAMBI, op.cit., p. 248.
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dispdem acerca das competéncias materiais ¢ legislativas em matéria ambiental,

principalmente no que se refere a protecdo dos ecossistemas e da flora brasileira.

2.3.1 Competéncias legislativas, meio ambiente e os manguezais

O estudo sobre a delimitacdo constitucional da competéncia das pessoas politicas para
elaborar leis sobre matéria ambiental tem como principal finalidade verificar a maneira com
que as normas federais, estaduais e municipais podem se articular com vistas a protecdo dos
manguezais. Assim, primeiramente sera estudada a competéncia legislativa da Unido, em
seguida a dos Estados ¢ do Distrito Federal e, finalmente, a dos Municipios. Tarefa que,

ror

conforme assevera Vladmir Passos de Freitas, “s6 é simples na aparéncia, pois ha varios

campos em que os limites sdo imprecisos e vagos.”' "

A Unido tem competéncia privativa e concorrente para legislar sobre meio ambiente.
A competéncia privativa — aquela que é propria da pessoa — é sempre atribuida a Unifo
quando se trata de assuntos de interesse predominantemente nacional. No d4mbito ambiental,
merece destaque, dentro do rol do art. 22 da Constituicdo Federal de 1988 que dispde sobre as
matérias que compete a Unido privativamente legislar, a questio das 4guas (inc. IV)'"".
Contudo, existe a possibilidade dos Estados e o Distrito Federal legislarem sobre as matérias

listadas no referido artigo, desde que sejam autorizados por lei complementar (art. 22,

paragrafo tnico).

70 FREITAS, Vladimir Passos de. A constitui¢io federal e a efetividade das normas federais. 2. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2002. p. 56.

'l Também cabe a Unido legislar privativamente em matéria ambiental sobre: jazidas, minas e outros recursos
minerais; e atividades nucleares de qualquer natureza (incisos XII e XXVI do art. 22 da Constitui¢do Federal).
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Com relag@o a competéncia concorrente para legislar em matéria ambiental, ou seja,
aquela em que tal incumbéncia esta repartida entre a Unido ¢ aos Estados e Distrito Federal, o
art. 24 da Constituicdo Federal dispde caber a tais entes politicos a edicdo de normas sobre
florestas; cacga; pesca; fauna; conservagdo da natureza; defesa do solo e dos recursos naturais;
protecdo do meio ambiente e controle da poluicdo; protegdo ao patrimdnio paisagistico e
turistico; bem como sobre responsabilidade por dano ao meio ambiente. (art. 24, incs. VI, VII
e VIII da Constitui¢do Federal).172 Logo, este artigo, em todos as matérias arroladas acima,
aplica-se no que se refere a edicdo de normas sobre o ecossistema manguezal, que ¢
constituido de elementos bidticos e abidticos proprios, ou seja, distingue-se dos demais
ecossistemas também em razdo de sua flora, fauna, solo, etc. Assim, para a criagdo de normas

em relagdo aos manguezais, o constituinte optou pela competéncia concorrente entre a Unido,

Estados e Distrito Federal.

A competéncia concorrente se da “sempre que a mais de um ente federativo se atribui
o poder de legislar sobre determinada matéria. Ou seja, relativamente a uma s6 ¢ mesma
matéria concorre a competéncia de mais de um ente poh’tico.”173 Existe na verdade, de acordo
com Manoel Gongalves Ferreira Filho, duas espécies de competéncia concorrente, sendo elas:
a cumulativa e a ndo-cumulativa. A primeira “existe sempre que ndo ha limites prévios para o
exercicio da competéncia, ou por parte de um ente, seja a Unido, seja o Estado-Membro.”'”*

Ja a segunda espécie, ou seja, a ndo-cumulativa, ¢ a que configura a chamada reparticdo

vertical. “Com efeito, dentro de um mesmo campo material reserva-se um nivel superior ao

720 art. 24 em seu rol também inclui a produgio de normas sobre a protegio ao patriménio histérico, cultural e
artistico.

' FERREIRA FILHO, 1990, v. 1. p. 189.

1% Ibidem. p. 189.
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ente federativo mais alto — a Unido — que fixa os principios e normas gerais, deixando-se ao

ente federativo que é o Estado-Membro a complementagdo.””

O constituinte optou pela competéncia concorrente ndo-cumulativa, uma vez que de
acordo com os paragrafos 1° e 2° do art. 24, no ambito da legislagdo concorrente, a Unido
estara limitada ao estabelecimento de normas gerais, que poderdo ser suplementadas pelos
Estados e Distrito Federal. Inexistindo norma geral editada pela Unifo, poderdo os outros dois
entes politicos exercer a competéncia legislativa plena para atender as suas peculiaridades,
sendo que, a superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspendera a eficacia da lei
estadual no que lhe for contrario (art. 24, §§ 3° e 4°). Deve-se ressaltar que no caso de os
Estados e o Distrito Federal exercerem essa competéncia plena na auséncia de norma geral

federal, as normas por eles editadas serdo validas tdo somente em seus respectivos territdrios.

Segundo Paulo Luiz Neto Lobo:

A supremacia federal, no sistema da competéncia legislativa
concorrente da Constitui¢do de 1988, ¢ especialmente delimitada.
Nao ¢é superior, além dos limites das normas gerais, isto é, na
defini¢do dos pressupostos. Fixados estes, ndo pode adentrar-se no
campo da competéncia estadual das normas especificas. Neste ultimo
caso, o conflito ndo se resolverd pela supremacia federal, mas pela
inconstitucionalidade.

A competéncia concorrente ndo ¢ cumulativa. Definidos os limites,
cada centro de poder politico exerce sua competéncia com
exclusividade e sem hierarquia. '’®

Assim sendo, em relagdo aos manguezais compete a Unido tdo somente a edicdo de
normas gerais € aos Estados a competéncia suplementar em relagdo a tais normas. E em

havendo auséncia de norma geral federal, caberda também aos Estados a competéncia

'3 Ibidem. p. 189.
'7® LOBO, Paulo Luiz Neto. Competéncia legislativa concorrente dos estados-membros na constituigio de 1988.
In: Revista de Informagio Legislativa. Ano 26. n. 101. 1989. p. 97.
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legislativa plena nos seus respectivos territorios, até que seja editada norma federal

suspendendo a eficacia das normas estaduais, no que estas lhe forem contrarias.

Apesar da Constitui¢do Federal ndo abranger os Municipios na competéncia legislativa
concorrente, estes entes sdo dotados de competéncias legislativas em duas esferas: a de
legislar sobre assuntos de interesse local (art. 30, I) e a de suplementar a legislagcdo federal e
estadual no que couber (art. 30, II). Estando o fulcro da questdo em constatar-se e comprovar-
se a existéncia de interesse local.'”’ E importante lembrar que a base constitucional para a
elaboracdo de lei por parte dos Municipios se encontra no espectro do art. 30. Uma vez que a
competéncia comum tratada no art. 23 nfo ¢ para legislar, mas sim para atuar na prote¢do do

meio ambiente.'”®

Com relagdo ao disposto no inciso I do art. 30, entende Vladimir Passos de Freitas
que, apesar de ndo se tratar de dispositivo especifico sobre o meio ambiente, ele confere ao
Municipio competéncia para legislar sobre esta matéria, que também pode ser assunto de
interesse local.'” Quanto a protecdo dos manguezais, pode-se afirmar que tal matéria &
também de interesse local. Principalmente por se tratar de um ecossistema de grande
importancia para a dindmica ecologica da zona costeira, tanto no que se refere a produtividade
bioldgica de espécies marinhas, como por proteger a costa contra erosdo e inundagdes
causadas pelas marés. Ndo podendo esquecer, também, da sua importancia social e economica
para determinados municipios, como ¢ o caso do seu uso para a carcinicultura no litoral

nordeste do Brasil.'®

""" MACHADO, Paulo Affonso Leme. O municipio e o direito ambiental. In: Revista Forense. vol. 317. 1992. p.
189.

78 FREITAS, Vladimir Passos de. A constitui¢io federal e a efetividade das normas federais. 2. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2002. p. 61.

' Ibidem. p. 61.

180 Cf. supra.
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Desta maneira, estdo incluidas na competéncia legislativa municipal as questdes de
interesse preponderante do Municipio, embora nio exclusivamente de interesse local, ou seja,
as questdes que, embora de seu interesse, também sdo do interesse de outros entes.'8! Mas,
embora possam existir matérias que extrapolem o interesse municipal, o Municipio deve e
pode legislar em questdes de seu interesse, justificando a necessidade de proteger
especificamente os ecossistemas, como 0s manguezais, que se encontram em seus respectivos

territorios.

Quanto a suplementagdo da legislacdo federal e estadual, explica Manoel Gongalves
Ferreira Filho que este inciso oferece pelo menos duas dificuldades de interpretagdo, sendo
elas: a) a primeira decorre do impreciso sentido do termo suplementar que pode tanto
significar complementar como suprir. b) ja a segunda, decorre do fato de que o art. 24 ndo
contemplar o Municipio ao estabelecer a competéncia legislativa concorrente. Diante de tais

fatos, entende o autor que:

[...] ndo se pode aceitar a interpretacdo literal de que, em razdo deste
inciso, o Municipio poderia legislar sobre qualquer matéria,
complementando ou suprindo a legislagdo federal ou estadual.

A melhor interpretagdo deste inciso ¢ a de que ele autoriza o
Municipio a regulamentar as normas legislativas federais ou
estaduais, para ajustar sua execug¢do a peculiaridades locais. Destarte,
aqui, a competéncia ndo seria propriamente legislativa, mas
administrativa: a competéncia de regulamentar leis.'®

Em sentido convergente, explica Tércio Sampaio Ferraz Junior que:

A competéncia suplementar ndo se confunde com o exercicio da
competéncia plena “para atender as suas peculiaridades™[...], que &

'8! FERREIRA FILHO, 1990, v. 1. p. 218.
%2 Ibidem. p. 219.
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competéncia para editar normas gerais em caso de lacuna
(inexisténcia) na legislagdo federal. Nao se trata, pois, de
competéncia para editar normas gerais eventualmente concorrentes
[...] Além disso, ¢ competéncia também atribuida aos Municipios,
que estdo excluidos da legislacdo concorrente. Isso nos leva a
concluir que a competéncia suplementar ndo ¢ para a edi¢do de
legislagdo concorrente, mas para a edi¢do de legislacdo decorrente,
que é uma legislacdo de regulamentacdo [...]'""

De forma contraria, Fernanda Dias Menezes de Almeida explica que o inciso II do art.
30 refere-se ndo apenas a atividade administrativa regulamentar, mas também a atividade
legislativa. Portanto, os Municipios s3o competentes para legislar suplementarmente,
estabelecendo tanto normas especificas como, em sendo o caso, normas gerais, sempre que
isto for necessario ao exercicio de competéncias materiais, comuns ou privativas. Cabendo a

suplementacdo somente em relacdo a assuntos que digam respeito ao interesse local. '**

E continua a autora explicando que:

[...] a competéncia conferida aos Estados para complementarem as
normas gerais da Unifio ndo exclui a competéncia do Municipio de
fazé-lo também. Mas o Municipio ndo poderd contrariar nem as
normas gerais da Unido, o que ¢ 6bvio, nem as normas estaduais de
complementacdo, embora possa também detalhar estas ultimas,
modelando-as mais adequadamente as peculiaridades locais.

Da mesma forma, inexistindo as normas gerais da Unido, aos
Municipios, também quanto aos Estados, se abre a possibilidade de
suprir a lacuna, editando normas gerais para atender as suas
peculiaridades. Porém, se o Estado tiver expedido normas gerais,
substituindo-se a Unifo, o0 Municipio as havera de respeitar, podendo
ainda complementa-las. Ndo havendo normas gerais supletivas, ¢é
livre entdo o Municipio para estabelecer as que entender necessarias
para o exercicio da competéncia comum. Mas a superveniéncia de
normas gerais, postas pela Unido diretamente, ou pelos Estados
supletivamente, importara a suspensdo da eficacia das normas
municipais colidentes. '*

'8 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Normas gerais e competéncia concorrente: uma exegese do art. 24 da
Constitui¢do Federal. In: Revista Trimestral de Direito Publico. n. 7. 1994. p. 19.

'8 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de, 2005, p. 157.

"85 Ibidem. p. 158 e seguinte.
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Deve-se considerar que este entendimento se encaixa melhor sob o ponto de vista de

uma interpretagdo sistémica da Constituicdo Federal. Uma vez que o constituinte usou a
mesma expressdo, ou seja, “suplementar”, tanto no art. 24, ao tratar das competéncias
concorrentes entre a Unido e os Estados; como no art. 30, ao dispor sobre a competéncia
legislativa dos Municipios. No primeiro caso, o constituinte incumbiu aos Estados elaborar a
pormenorizagdo das normas gerais editadas pela Unido. Logo, pode-se, da mesma maneira,
entender que o inciso II do art. 30 se refere a competéncia dos Municipios para o

detalhamento de normas gerais, quando se tratar de assuntos de interesse local.

Tal interpretagdo esta respaldada por dois motivos. O primeiro, € que o constituinte
ndo usaria 0 mesmo termo técnico para tratar de coisas diversas dentro de um mesmo assunto.
Em outras palavras, o constituinte ndo usaria a palavra “suplementar” para tratar de coisas
diversas dentro da matéria de competéncias. Ja a segunda razio que leva a essa interpretacdo,
se da exatamente pelo fato de o constituinte ter tratado previamente no art. 23 a competéncia
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios para atuar na protecao do
meio ambiente, o que inclui a competéncia dos Municipios para regulamentar as normas
legislativas federais ou estaduais para ajustar a sua execugdo as peculiaridades locais.
Competéncia esta que, no entender de Ferreira Filho, nio ¢ competéncia “propriamente

. . .. . 186
legislativa, mas administrativa.”

Em suma, compete ao Municipio legislar sobre matéria ambiental exclusivamente
quando haja interesse local e de forma ndo conflitante com as legislacdes federal e estadual.
E, também, na regulamentagdo destas ultimas para a sua melhor execugdo face as

peculiaridades locais.

'8 FERREIRA FILHO, 1990, v. 1. p. 218.
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Um problema que surge com a adog¢do dessa técnica de reparticdo de competéncia é o
de se estabelecer o conceito de normas gerais, uma vez que a Constituicdo Federal néo o fez.
O fato de a Constituicdo Federal limitar a competéncia da Unido ao estabelecimento de
normas gerais em matéria ambiental faz com que o estudo sobre a tais normas seja de
primordial importancia para este trabalho. Assim, o conceito de normas gerais buscado na
doutrina servira de fundamento tedérico para que se verifique posteriormente se as normas
federais que dispdem sobre os manguezais podem ser classificadas como normas gerais, ¢

caso contrario, o que isso implicaria.

A doutrina ¢ unanime em ressaltar a dificuldade de se encontrar um conceito acurado
do que sejam normas gerais, principalmente devido a auséncia de uma proposta legislativa
bem definida.'®” Porém os levantamentos das caracteristicas de tais normas ja realizados pelo
método empirico por varios estudiosos, servem de base para que um trabalho ndo definitivo
mas exploratdrio e aproximativo de um conceito juridico de normas gerais seja desenvolvido,
conforme ensina Diogo de Figueiredo Moreira Neto.'"®® Diante dessa dificuldade, a
hermenéutica exerce papel de suma importancia no processo de reconhecimento das normas
gerais no caso concreto. Nesse sentido, Tércio Sampaio Ferraz Junior entende que, além do
critério ldgico-formal, a expressdo constitucional normas gerais exige uma hermenéutica
teleologica. Em outras palavras, ha a necessidade de se analisar o contetido de determinada
norma em seu contexto finalistico, para que se possa verificar, no caso concreto, se ela se trata
de norma geral ou particular.'® Logo, é de suma importancia o papel do judiciario no que

tange ao efetivo controle de constitucionalidade das normas gerais, uma vez que a

87 CAMBI, op. cit., p. 251.

"% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Competéncia concorrente limitada: o problema da conceituacio das
normas gerais. In: REVISTA DE INFORMACAO LEGISLATIVA, v. 100, out./dez. 1988, p. 148.

'8 FERRAZ JUNIOR, 1994, p. 18 ¢ seguinte.
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Constituicdo ao repartir as competéncias legislativas em matéria ambiental limitou a

competéncia legislativa concorrente da Unido ao estabelecimento de tais normas.'*’

No Brasil o trabalho pioneiro na tentativa de constru¢do de um conceito de normas
gerais foi o de Carlos Alberto A. de Carvalho Pinto, que em 1949 publicou uma obra chamada
“Normas Gerais de Direito Financeiro”, cujo objeto principal era a interpretacdo da letra “b”,
inciso XV do art. 5° da Constituigdo Federal de 1946, que inseriu no ordenamento juridico
patrio a expressdo normas gerais de direito financeiro, trazendo, assim, problemas aos
intérpretes da Constituicdo que passaram a buscar o seu exato sentido, e o fazem até os dias

atuais.'”!

O referido doutrinador entende que nio se pode conceber como norma geral a regra de
exce¢do, ou seja, aquela que € particular a uma ou algumas unidades do mesmo grupo, uma
vez que regra dessa ordem seria especial, nunca geral.'”> Explica a norma geral como
sinbnimo de norma fundamental, norma estrutural, norma basica, ou seja, norma que se
resume a expressio de um principio basico, estando assim, longe de constituir o
desdobramento pormenorizado desse principio. Ficando os Estados incumbidos de desdobra-
la, ou seja, de estabelecer o pormenor.193 De acordo com esse entendimento, percebe-se haver
uma aproximagéo de sentido entre as normas-principios e as normas gerais, caracteristica esta
que ¢ quase unanimemente apontada pela doutrina, como explica Moreira Neto'**. Por esta

razdo, sera feito ainda neste item um estudo sobre a disting@o entre estes dois tipos de normas.

%0 CAMBI, op. cit., p.261.

1O pioneirismo do trabalho de Carvalho Pinto na busca de uma definigio de normas gerais ¢ ressaltado por
Tércio Sampaio Ferraz Junior em: FERRAZ JUNIOR, 1994, p. 16.

2 CARVALHO PINTO, Carlos Alberto A. de. Normas gerais de direito financeiro. Prefeitura do Municipio de
Sao Paulo, 1949. p. 30.

%3 Ibdem. p. 36 e seguinte.

1% MOREIRA NETO, 1988, p. 153.
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Buscando delimitar a abrangéncia das normas gerais Carvalho Pinto utilizou, nas
conclusdes de seu trabalho, indicagdes negativas, ou seja, um raciocinio com base na

exclusdo, nos seguintes termos:

a) ndo sdo normas gerais as que objetivem especialmente uma ou

algumas dentre as varias pessoas congéneres de direito publico,

participantes de determinadas relagdes juridicas;

b) ndo sfo normas gerais as que visem, particularizadamente,

determinadas situagdes ou institutos juridicos, com exclusio de

outros, da mesma condi¢do ou espécie;

¢) ndo sdo normas gerais as que se afastem dos aspectos fundamentais
L 195

ou bésicos, descendo a pormenores ou detalhes."”

Uma critica feita a adogdo desse critério negativo se da no sentido de ele ndo ser
seguro o suficiente para evitar certa dose de subjetivismo na aprecia¢do dos limites da norma
geral, favorecendo, assim, o surgimento de conflitos de competéncia. Ressalte-se o papel do
Judiciario para a resolugdo de tais conflitos que, no exercicio da jurisdi¢do constitucional e

como guardido da Constitui¢@o, deve controlar a constitucionalidade das leis, para resguardar

a forma federativa de Estado.'”®

Diogo de Figueiredo Moreira Neto, a partir de uma tabulagdo feita das diversas
colocacdes doutrinarias acerca das caracteristicas das normas gerais, desenvolveu um conceito
proprio sobre tais tipos de norma. Segundo ele, as caracteristicas mais comuns e
frequentemente indicadas na doutrina indicam que as normas gerais seriam institutos que: a)
estabelecem principios, diretrizes, linhas mestras e regras juridicas gerais; b) ndo podem
entrar em pormenores ou detalhes nem, muito menos, esgotar o assunto legislado; ¢) devem
ser regras nacionais, uniformemente aplicaveis a todos os entes publicos; d) devem ser regras

uniformes para todas as situagdes homogéneas; e) s6 cabem quando preencham lacunas

195 CARVALHO PINTO, 1949, p. 41.
1% CAMBI, op. cit., p. 256.



93
constitucionais ou disponham sobre areas de conflito; f) devem referir-se a questdes
fundamentais; g) sdo limitadas no sentido de ndo poderem violar a autonomia dos Estados; h)

X ox s 197
ndo sdo normas de aplicagéo direta.

Diante de tais caracteristicas, o conceito de normas gerais por ele desenvolvido € o

seguinte:

Normas gerais sdo declaracdes principiologicas que cabe a Unifo
editar, no uso de sua competéncia concorrente limitada, restrita ao
estabelecimento de diretrizes nacionais sobre certos assuntos, que
deverdo ser respeitadas pelos Estados-Membros na feitura de suas
respectivas  legislagdes, através de normas especificas e
particularizantes que as detalhardo, de modo que possam ser
aplicadas, direta e indiretamente, as relacdes e situagdes concretas a

que se destinam, em seus respectivos ambitos politicos.'”®
Desta forma, em relagdo aos manguezais, a Unido € competente somente para editar
normas que estabelegam diretrizes nacionais, ou seja, visando a uniformizagio de uma
politica nacional a ser adotada e respeitada pelos Estados-membros e Municipios em relacdo a
esse ecossistema. Tais normas ndo podem descer a pormenores € muito menos esgotar a
matéria por elas tratada. Pois, a competéncia para a edicdo de normas especificas e
particularizantes, ou seja, normas que tragcam os detalhes, permitindo com que as normas
gerais sejam aplicadas as relagdes e situagdes concretas, ficou a cargo dos Estados-membros.
A observacdo dessa reparticdo de competéncias deve se dar em fun¢@o das peculiaridades
existentes entre os manguezais de norte a sul do Brasil. Principalmente no que diz respeito as

distintas formas de uso e exploracdo desse ecossistema que ocorrem ao longo do litoral

brasileiro.

"7 MOREIRA NETO, 1988, p. 149 ¢ seguinte.
%8 Ibidem. p. 159.
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Verifica-se assim que a adogdo dessa técnica de reparti¢do de competéncias possibilita

a adequag¢do de politicas nacionais as peculiaridades politicas, econdmicas, sociais e
geograficas, existentes em paises com dimensdes continentais ¢ marcados por grandes
diferencgas entre suas regides, como ¢ o caso do Brasil, uma vez que busca a concilia¢do da

unidade nacional com o respeito & diversidade e individualidade de cada ente federado.'””

No tocante a existéncia de uma proximidade conceitual entre as normas gerais e as
normas-principio, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, buscando resolver tal questdo,
demonstra existir diferencas entre estes dois tipos de normas, ao elencar, em dois grupos
distintos, algumas fun¢des que sdo desempenhadas por ambas as espécies de normas e outras
exercidas tdo somente pelas normas gerais. Das fungdes desempenhadas tanto pelos principios
como pelas normas gerais, destaca: a) declaram um valor juridicamente protegido; b)
conformam um padro vinculatério para a norma particularizante; c¢) vedam o legislador e o
aplicador de agirem em contraste ao valor neles declarados. Das fungdes que exercem as
normas gerais, distintamente dos principios, ressalta: a) aplicam-se concreta e diretamente as
relagdes e situagdes especificas no ambito de competéncia administrativa federal; b) aplicam-
se concreta e diretamente as relagdes e situacdes especificas no ambito de competéncia
administrativa estadual (ou municipal) sempre que o Estado-Membro (ou Municipio) ndo haja
exercido sua competéncia concorrente particularizante; c) aplicam-se concreta e diretamente
as relacdes e situacdes especificas no ambito de competéncia administrativa estadual (ou
municipal), sempre que o Estado-Membro (ou Municipio) haja exercido sua competéncia
concorrente particularizante em contrariedade ao valor nelas declarado. E conclui dizendo que
“as normas gerais desempenham fun¢des normativas bem mais extensas que os principios,

~ 3 2
externando-se ndo tanto pelo conteudo, mas pelos resultados que delas decorrem.”"

199 CAMBI, op. cit., p. 256.
2 MOREIRA NETO, 1988, p, 155 e seguinte.
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Ainda com relacdo as diferengas existentes entre os dois tipos de normas explica o

referido autor que:

Enquanto os principios dirigem-se, predominante e quase
exclusivamente, aos legisladores, excepcionalmente podendo
produzir um efeito concreto, como no caso da inconstitucionalidade
por pretericdo do principio, as normas gerais voltam-se também a
disciplina das relagdes juridicas substanciais entre os individuos.?'

No que tange a inconstitucionalidade das normas gerais editadas pela Unido que

ultrapassarem os limites da uniformiza¢do no tratamento de determinada matéria em ambito

nacional, ou seja, das normas gerais que estabelecerem mais que principios e regras

fundamentais, descendo a minucias e pormenores, divergente ¢ o entendimento dos estudiosos

sobre o tema.

Eduardo Cambi explica que:

[...] a Unido ndo pode legislar exaustivamente, esgotando a matéria,
pois a supremacia das normas editadas pela Unifo, conforme
determina a Constituicdo, s6 vai prevalecer no campo das normas
gerais. Prevalecera a norma geral editada pela Unifo, ndo porque esta
possua um grau de hierarquia maior que a dos demais membros da
Federagcdo, mas porque ela se faz prevalecer em decorréncia do
principio da primazia nacional[...] No entanto, tudo que extravasar o
interesse nacional ird além das normas gerais, devendo ser
considerado inconstitucional, por invadir a esfera legislativa dos
Estados-membros.*””

Neste mesmo sentido entende Paulo Luiz Neto Lobo que “as normas gerais

estabelecem principios fundamentais.” Por esta razdo, “ndo podem especificar situagdes que,

2! Ibidem. p. 157.
22 CAMBI, op. cit., p. 252.
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por sua natureza, sdo campo reservado aos Estados-Membros.” Logo, “transpostos estes

limites, as normas gerais sio inconstitucionais.”*”

Em sentido divergente Vladimir Garcia Magalhdes explica que havendo omisséo
legislativa do Estado-Membro “[...] a Unido deve, evidentemente, legislar sobre a matéria de
competéncia primaria estadual, sob pena de ndo cumprir seu dever constitucional de preservar
0 meio ambiente no territorio nacional.”*** Afirma o autor que, “como ninguém é obrigado a
fazer nada ou deixar de fazer a ndo ser em virtude de lei, a lacuna legal estadual existente
permitiria atos contrarios a conservagdo ambiental na area da competéncia estadual.”*” Tal
argumento encontra fundamento em duas razdes principais, segundo o autor. A primeira
consiste na necessidade de a Constituicdo ser interpretada de forma sist€émica em seu
conjunto. Pois, a lacuna legal legislativa estadual, que prejudicasse a preservagdo do meio
ambiente estaria contrariando o art. 225 da Constitui¢do Federal, que garante a todo cidadéo o
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, e incumbe a coletividade e ao Estado o
dever de defendé-lo e preserva-1o.° J4 a segunda razio se deve a existéncia de uma isonomia
minima entre a Unido, os Estados ¢ o Distrito Federal no sistema federativo. Logo, seria
ilogico que o Estado-Membro, no ambito da legislagdo concorrente, pudesse legislar havendo
auséncia das normas gerais da Unido, e esta ndo pudesse editar normas pormenorizadas e

particularizantes caso houvesse auséncia de normas especificas dos Estados-Membros.*”’

Apesar do argumento exposto encontrar fundamento no dever-poder de preservar o

meio ambiente proclamado no art. 225 da Constitui¢do Federal, ¢ necessario ressaltar que

203 10BO, 1989, p- 98. Sobre as formas de controle da constitucionalidade de atos normativos cf. TEMER,
Michel. Elementos de direito constitucional. 13 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. Parte I, capitulo III. p. 40-53.
2% MAGALHAES, Vladimir Garcia. A reserva legal na propriedade agraria. 2001. Dissertagio (Programa de
Pos-Graduag@o em Direito) — Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, 2001. p. 44.

295 Thidem. p. 44.

2% Thidem. p. 44 e seguinte.

27 Ibidem. p. 45.
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admitir tal hipdtese seria afirmar a existéncia da possibilidade da Unido editar normas

ultrapassando os limites de competéncia legislativa constitucionalmente fixados.

Uma outra interpretacdo da Constituicdo Federal como um sistema também pode ser
feita a este respeito. O art. 225 ao preconizar que Poder Publico tem o dever de defender e
preservar o meio ambiente gera para ele a obrigagdo de, em todos os seus niveis e esferas,
cumprir tal mandamento. Uma das formas que o Poder Publico dispde para dar cumprimento
a este mandamento constitucional ¢ através da edi¢do de normas juridicas sobre matéria
ambiental. Por esta razdo, a Constitui¢do Federal ao tratar das competéncias legislativas em
relacdo ao meio ambiente esta estabelecendo os critérios para que o Poder Publico possa
cumprir uma obrigagdo. Nos §§ 1° e 2° do art. 24, esta claro que a Constituicdo Federal limita
a competéncia da Unido ao estabelecimento de normas gerais, atribuindo aos Estados-
Membros a competéncia suplementar em relagdo a tais normas. Logo, para dar cumprimento
ao estabelecido no art. 225, o Poder Publico tem na esfera federal o dever de editar normas
gerais de protecdo ambiental, ¢ na esfera estadual a obrigagdo de pormenoriza-las de acordo
com as suas peculiaridades, para que elas possam ser aplicadas aos casos e situagdes
concretas. Ou seja, a Constituicdo Federal ao dispor sobre as competéncias legislativas em
matéria ambiental néo esta tratando de uma simples faculdade, mas sim de um dever do Poder
Publico. Nesta perspectiva, as normas ambientais editadas pela Unido que ultrapassarem os

limites das normas gerais devem ser consideradas inconstitucionais.

Para resolver o problema de uma possivel inércia dos Estados-Membros quanto ao
exercicio de sua competéncia suplementar ndo se pode esquecer da possibilidade de se fazer
uso da agdo de inconstitucionalidade por omissdo, remédio constitucional a ser utilizado nos

casos em que o Poder Publico for omisso no que se refere a complementacdo
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infraconstitucional para conceder plena eficacia as normas constitucionais. Desta forma, no
caso de existéncia de lacuna legal estadual sobre matéria ambiental ja tratada por norma geral
federal, os legitimados para a propositura de agdo de inconstitucionalidade por omissdo
podem agir a fim de que sejam elaboradas as normas estaduais complementares, garantindo,

. . ~ . 208
assim, a aphca(;ao das normas gerais ao caso concreto.

2.3.2 Competéncias materiais, meio ambiente e os manguezais

A Constituigdo de 1988, ao lado da competéncia legislativa concorrente, dispde sobre
as matérias em que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios tém competéncia
comum, ou seja, competéncia para “executar os encargos ¢ objetivos comuns, sem limites
especificos, preferencialmente de forma cooperativa”. >’ Segundo Vladimir Passos de Freitas,
“competéncia material € a que atribui a uma esfera de poder o direito de fiscalizar e impor
sangdes em caso de descumprimento da lei. E identificada pelo uso dos verbos “prover”,

99 ¢ 99 G 99 GC 55 95210

“editar”, “autorizar”, “promover”, “administrar” e “organizar”.

Em matéria ambiental, a Constitui¢do Federal estabeleceu em seu art. 23 a
competéncia comum da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para
proteger o meio ambiente ¢ combater a polui¢do em qualquer de suas formas; bem como para
preservar as florestas, a fauna e a flora (incs. VI e VII). O paragrafo unico deste artigo
preconiza que a atuacdo dos entes politicos da Republica Federativa nesse sentido devera se
dar de forma cooperada. Essa cooperagdo converge com o disposto no art. 255, no que se
refere ao dever do Poder Publico de defender e preservar o meio ambiente para as presentes ¢

futuras geragdes. Os verbos nos dispositivos constitucionais mencionados estdo no tempo

28 Art. 103, §2°, da CF/88.
29 LOBO, 1989, p. 99.
219 EREITAS, 2002, p. 71 e seguinte.



99
imperativo, significando se tratarem de um comando a a¢do permanente, € ndo uma mera
faculdade.”!' E importante ressaltar a méa redagdo do legislador constituinte ao falar em
protecdo das florestas e flora, uma vez que aquelas sdo parte desta, ou seja, o conceito de flora

5o 212 - .
engloba qualquer forma de vegetagdo,” - inclusive a dos manguezais.

Desta maneira, com relagdo aos manguezais, os dispositivos constitucionais deixam
claro, que todos os entes da Federagdo devem exercer, de forma cooperada, as atividades
inerentes a Administracdo para a prote¢do desse ecossistema, como, por exemplo, o uso do
Poder de Policia, que tem o intuito de fiscalizar a obediéncia a legislacdo, federal, estadual ou
municipal vigentes. Na esfera da Unido, a competéncia para o exercicio deste em matéria
ambiental fica a cargo do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e de Recursos Naturais
Renovaveis (IBAMA), por for¢a do art. 18 da Lei 7.803/1989. No ambito dos Estados e do
Distrito Federal, este poder ¢ exercido pelos 6rgios estaduais ligados as secretarias estaduais
de meio ambiente que as legislagdes estaduais e do Distrito Federal definirem, e, também,
pela Policia Militar Florestal, a quem cumpre o papel fiscalizador. Ja nos municipios, o Poder

de Policia sera exercido pelos drgdos que a lei municipal delegar competéncia para tanto.

Quanto a forma de cooperacdo entre os diversos entes politicos na busca da protegéo
do meio ambiente, o art. 241 da Constituicdo Federal dispde que a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios podem promover por meio de lei os consorcios publicos e os

A ~ 213 - ~ .
convénios de cooperacdo” - entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de

2" LOBO, 1989, p. 99.

212 MAGALHAES, 2001, p. 55.

13 Celso Spitzcovsky explica que: “Podem-se definir os consércios, entdo, como ajustes celebrados entre
pessoas da mesma esfera de governo, visando atingir objetivos comuns.

O trago caracteristico desta definicdo estd no fato de que os consoércios s6 poderdo ser celebrados por pessoas
integrantes da mesma esfera de governo, vale dizer, entre Municipios ou ente Estados, surgindo como exemplos
a realizacdo de consorcios visando a despolui¢do de um rio que passe pelo territorio de ambos, a duplicagdo de
uma estrada que liga dois Municipios ou que interesse a dois Estados limitrofes.
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servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e
bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos. Sendo, assim, bem flexivel a forma
com que essa cooperacdo pode ser dar, seja através de consércios ou de convénios, bastando

tdo somente vontade politica para efetiva-la.

A principal finalidade da competéncia comum é promover a descentralizacdo de
encargos em matéria de grande relevancia social, o que ¢ o caso da protecdo do meio
ambiente. Ou seja, matérias que ndo podem ser prejudicadas por questdes de limites e espagos

de competéncia. A respeito disso, explica Paulo Affonso Leme Machado que:

Um pais ¢ entrelacado por interesses de diversos niveis e diferentes
qualidades. O Brasil ndo estruturou como entidades de direito publico
a regido, entretanto, ndo eliminou o tema de sua constitui¢cdo. O art.
225, §4° CF cria a expressdo “patrimonio nacional” e este patrimonio
abrange a Floresta Amazonica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do
Mar, o Pantanal Mato-Grossense ¢ a Zona Costeira. A instituicdo do
conceito de patriménio nacional mostra que certos bens geo-
ambientais merecem ¢ devem ser visualizados como interesses que
ultrapassam a area onde se encontram. Por certo, da mesma maneira,
as Constituicdes dos Estados poderdo atribuir a algum bem geo-
ambiental um valor de “patrimonio estadual”.

Essa analise deve ser feita, porque havendo escala de valores e sendo
a mesma tornada explicita por regra juridica, incumbird ao Poder
Publico Municipal, Estadual e Federal guiar-se por essa diretriz.*"*

Desta forma, diante de tais interesses ndo pode prevalecer a supremacia de qualquer

. e~ . . . . 215
poder, pois a Constituicdo determina o esforco cooperativo, sem hierarquia.”~ Essa
transcendéncia de interesses na prote¢do do meio ambiente e seus componentes pode ocorrer,

perfeitamente, em relacdo aos manguezais. Pois a incidéncia desse ecossistema pode, as

vezes, ultrapassar os limites de um Municipio, ou até mesmo de um Estado.

Por sua vez, os convénios também surgem como ajustes celebrados visando atingir interesses comuns, mas por
pessoas de diferentes esferas de governo, ou entre elas e a iniciativa privada, o que no se verificava na hipotese
anterior.” SPITZCOVSKY, Celso. Direito administrativo. 6. ed. Sdo Paulo: Damasio de Jesus, 2004. p. 262.

21 MACHADO, 1992, p. 189 e seguinte.

213 LOBO, 1989, p. 100.
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Apesar dessa pretendida descentralizagdo dos encargos entre os entes da Federagdo, a

maior parte das competéncias materiais comuns previstas nos art. 23 da Constituicdo, e

especificamente em matéria ambiental, devera ser disciplinada por normas gerais que se
A e . . .~ 216 . .

encontram no rol de competéncias legislativas concorrentes da Unido.” " Isso implica na

necessidade de os Estados e Municipios observarem as normas federais. Neste mesmo

sentido, explica Manoel Gongalves Ferreira Filho que:

E de se observar que o fato de serem as competéncias aqui
enunciadas comuns a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios ndo importa em que estejam todos estes entes em pé de
igualdade em relagdo as matérias que visam. Com efeito, sendo a
Administragdo sujeita ao principio da legalidade, ¢ evidente que a lei
¢ que definirda a tarefa de cada um destes entes. Ora, como se
depreende dos paragrafos do art. 24, a competéncia legislativa ndo ¢é
distribuida, no campo comum, entre a Unido, de um lado, Estados,
etc., de outro. Assim, em decorréncia da legislacdo pertinente, podera
haver, ¢ normalmente havera, uma delimitacdo de esferas entre a
Unido e os demais entes federativos.”!’

Em suma, a reparti¢do constitucional de competéncias legislativas e materiais para a
protecdo ao meio ambiente aplicada aos manguezais implica em: caber a Unido: a) o dever de
editar normas gerais estabelecendo as diretrizes da politica a ser adotada em relagdo a esse
ecossistema em todo territoério nacional; b) agir, de forma cooperada com os demais entes
politicos, na fiscalizagdo e imposi¢do de sangdes em caso de descumprimento da lei; caber aos
Estados-Membros: a) a edi¢do de normas para a protecdo desse ecossistema de acordo com as
suas peculiaridades, sempre em concordancia e visando dar aplicacdo as normas gerais da
Unido; b) havendo inércia da Unido no que tange a edi¢cdo de normas gerais, cabera aos

Estados a sua elaboragdo para atender as suas peculiaridades. Contudo, a superveniéncia de lei

federal sobre normas gerais suspendera a eficacia da lei estadual, no que lhe for contrério; c)

218 CAMBI, op. cit., p. 249.
I FERREIRA FILHO, 1990, v. 1. p. 184.
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agir em cooperag@o nas esferas administrativa e executiva com a Unido e Municipios para a
protecdo dos manguezais; caber aos Municipios: a) legislar sobre areas de mangue quando
houver interesse local e de forma ndo conflitante com as legislacdes federal e estadual,
principalmente para regulamentar as normas legislativas federais ou estaduais, para ajustar
sua execucdo a peculiaridades locais; b) promover, de forma cooperada com a Unido e

Estados, a fiscalizacdo e imposicdo de sancdes em caso de descumprimento de lei.

E importante ressaltar que tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei
Complementar n. 388/2007, visando a fixa¢do de normas para a cooperagdo entre a Unido, 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, conforme disposto no paragrafo unico do art. 23
da Constitui¢do Federal, para as a¢des administrativas a protecdo das paisagens naturais
notaveis, a prote¢do do meio ambiente, ao combate da polui¢do e a preservagdo da fauna e
flora. Merece destaque a previsdo de licenciamento Unico para a intalacdo de obra ou
atividade potencialmente causadora de significativa degrada¢do do meio ambiente, adotando-
se, para tanto, também, o critério de extensdo do impacto causado. Levando-se em conta esse
critério, a Unidlo seria competente para autorizar as atividades e empreendimentos que causem

1;*'® os Estados e o

ou possam causar impacto ambiental direto de ambito nacional ou regiona
Distrito Federal os competentes para autoriza-las quando causem ou possam causar impacto
ambiental direto de ambito estadual; e os municipios as atividades ou obras que causem ou
possam causar impacto direto de dmbito local. Ainda de acordo com o referido projeto de lei
complementar, impacto ambiental direto de dmbito nacional ou regional, seria aquele que
afeta diretamente, no todo ou em parte, o territorio de dois ou mais Estados Federados ou

cujos impactos ambientais ultrapassem os limites territoriais do pais; o de ambito estadual,

aquele que afeta diretamente, no todo ou em parte, o territério de dois ou mais Municipios; e

218 Art. 6°, XV, a.
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por fim, impacto de dmbito local aquele que ndo ultrapasse o limite territorial de um tUnico
Municipio.?'® Desta forma, um tnico ente federativo ficaria responsavel pela promogdo do
licenciamento ambiental, podendo os demais entes federativos interesados se manifestar, de

~ . : 220
manera nao Vmculante, nesse procedlmento.

Percebe-se que com isso o legislador tem o intuito de impossibilitar a duplicidade ou
triplicidade de procedimento de licenciamento ambiental para atividades ou emprendimentos
potencialmente causadores de significativo impacto ambiental, conforme entedem alguns
autores.”?! Ocorre que esse critério quanto a extensdo do impacto ambiental submete a
questdes estritamente técnicas a indicagdo do 6rgdo competente para autorizar. Pode-se assim

indagar até que ponto este projeto de lei complementar resolveria os problemas existentes em

torno da competéncia comum para o procedimento de licenciamento ambiental.

Estudadas as competéncias constitucionais que podem ser aplicadas a prote¢do dos
manguezais, este trabalho passard a tratar sobre a legislacdo infra-constitucional que dispde
sobre esse ecossistema. Dentre outras coisas, sera verificado se tais normas juridicas foram

elaboradas em conformidade com o determinado na Constitui¢do Federal.

Contudo, antes de analizar essas normas, cabe resaltar que dentre os dezesseis Estados

, . C A . . . o, . 222 o
onde ha a incidéncia de manguezais em seus respetivos territorios,””” onze fazem mencao

. . RPN . . 223 , 224
direta a esse ecossistema em suas Constituicdes Estaduais, sendo eles: Bahia,”™ Ceara,

219 Art. 10, 1, IT e II1.

20 Art. 9°, §1°.

21 Cf. MACHADO, 2006, p. 269.

222 No Estado do Rio Grande do Sul ndo existe o ecosistema manguezal.
23 Art. 215, 1.

2% Art. 23, 1V; art. 265, 1, V; e art. 317, 1, g, e IX, e.
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Espirito Santo,”*> Maranhao,?*® Para,”*’ Paraiba,”?® Pernambuco,”?’ Piaui,”*° Rio de Janeiro,”!

233

Sdo Paulo™ e Sergipe.”® Os demais tratam da prote¢do dos ecossistemas, mas ndo de forma

especifica em relacdo aos manguezais.

225 Art. 196; e art. 45 ADCT, IX, X, X1, XIL, XVL, e XVIL

226 A1t 214, 1V, a.

27 A1t 13, VL

28 Art 227, Paragrafo tnico, 1X.

29 Art. 210, L

20 Art. 237, §7°, 1.

B Art. 261, §1°, XXV; art. 263, §3°, XXII, art. 268, 1, e art. 278.
B2 A1t 197, L

233 Art. 233.
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Capitulo I

A LEGISLAGAO INFRACONSTITUCIONAL E A PROTEGAO
JURIDICA DOS MANGUEZAIS

O direito ambiental tem como um de seus alicerces a Lei n. 6.938/81 que instituiu a
Politica Nacional do Meio Ambiente, estabelecendo normas gerais para a preservacio,
protecio e melhoria da qualidade ambiental. Essa lei sistematizou a protecdo juridica

brasileira do meio ambiente e criou uma politica especifica voltada a protecdo ambiental.

Apesar de ndo tratar especificamente acerca do ecossistema manguezal, a Lei 6.938/81
contém dispositivos que a ele se aplicam, ja que o ecossistema manguezal ¢ um dos
componentes do meio ambiente brasileiro. E possivel citar algumas das diretrizes elencadas
na lei** como, por exemplo, a necessidade de uma agdo governamental na manutengdo do
equilibrio ecolégico do meio ambiente; a protegdo dos ecossistemas, com a preservacdo de

areas representativas; a prote¢do de areas ameacadas de degradac@o; e a recuperagéo das areas

degradadas.”*

Dentre as varias inovagdes trazidas por essa lei, podemos destacar a criagdo do
Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) e o estabelecimento de instrumentos para a
execucdo de seu objetivo principal, previsto em seu artigo 2°, que € o de preservar, melhorar e
recuperar a qualidade ambiental propicia a vida. O SISNAMA compreende o conjunto de
orgdos e entidades da Unido, do Distrito Federal, dos Estados e dos Municipios, bem como
das fundacdes instituidas pelo Poder Publico, responsaveis pelo cumprimento do objetivo

supra-citado. Dentre esses 6rgéos e entidades merecem destaque: a) o Conselho de Governo,

24 Egsas diretrizes sdo tratadas como principios no art. 2° da Lei 6.938/81.
3 Art. 2° e incisos da Lei 6.938/81.
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o6rgdo superior cuja fungdo ¢ a de assessorar o Presidente da Republica na formulagido de
politicas e diretrizes governamentais para o meio ambiente e 0s recursos naturais; b) o
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), 6rgéo consultivo e deliberativo que tem
a finalidade de assessorar o Conselho de Governo e deliberar, no &mbito de sua competéncia,
sobre normas e padrdes ambientais; e ¢) o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), 6rgdo executor cuja finalidade é a de executar e
fazer executar, como orgdo federal, a politica e as diretrizes governamentais fixadas para o

meio ambiente.

Com relagdo aos instrumentos estabelecidos pela Lei 6.938/81 no rol de seu art. 9°,
encontram-se dentre outros: a) o zoneamento ambiental, b) a avaliacio de impactos
ambientais; ¢) o licenciamento de atividades efetiva e potencialmente poluidoras; d) a criacdo
de espacos territoriais especialmente protegidos pelo Poder Publico em fun¢do de seus
atributos ambientais. Além disso, a referida lei, impde ao poluidor e predador a obrigacdo de
recuperar e/ou indenizar os danos causados ao meio ambiente, independentemente da

36

existéncia de culpa,2 consagrando, assim, a responsabilidade civil objetiva em matéria

ambiental.

Na realidade, o termo manguezal ¢ definido no sistema normativo brasileiro pela

resolucdo de n° 303/2002 do CONAMA, como:

“ecossistema litordneo que ocorre em terrenos baixos, sujeitos a acio
das marés, formado por vasas lodosas recentes ou arenosas, as quais
se associa, predominantemente, a vegetagdo natural conhecida como
mangue, com influéncia flivio-marinha, tipica de solos limosos de
regides estuarinas ¢ com dispersdo descontinua ao longo da costa
brasileira” (art. 2°, IX).

26 Art. 4°, VI e art. 14, § 1°.



107

As areas onde ele se encontra foram definidas pela mesma resolugdo em seu artigo 3°,
X, como de preservacdo permanente. Por esta razdo, para que a analise da protegéo juridica
infra-constitucional dos manguezais seja feita, faz-se necessario estudar tanto a legislacdo que
dispde sobre areas de preservagdo permanente, como também a legislagdo que de forma direta
ou indireta pode ser aplicada em relacdo a esse ecossistema. Desta forma, primeiramente,
discorreremos acerca da Lei n° 4.771, de 15 de setembro de 1965, que instituiu o Cddigo
Florestal e estabeleceu esse tipo de espago territorial especialmente protegido. Trataremos
também das resolucdes do CONAMA que o regulamentam no que se refere a tais espagos, ou
seja, as de numero 302/2002, 303/2002 e 369/2006. Por fim, analisaremos questdes
relacionadas ao planejamento territorial tanto a nivel nacional, estadual e local. Tal analise
sera feita a partir dos estudos da Lei n. 7.661/1988, que instituiu o Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro, e da Lei 10.257/2001, que estabelece as diretrizes gerais da politica

urbana, especialmente no que se refere ao plano diretor.

3.1 O Cédigo Florestal, Resolugoes CONAMA e os Manguezais

Tendo sido recepcionado pela Constituicdo Federal de 1988, o Codigo Florestal,
instituido pela Lei 4.771, de 15 de setembro de 1965, preconiza, no caput do art. 1°, serem as
florestas e demais formas de vegetacdo existentes no territorio brasileiro, bens de interesse
comum a todos os habitantes do Pais. Esse interesse decorre, principalmente, do papel que as
florestas exercem no suporte da vida na biosfera, pois interagem com o clima, particularmente
os climas locais; ajudam a direcionar a circulagdo dos ventos; controlam o ciclo hidrolégico

local; fixam e fertilizam solos, protegendo-os da erosdo; constituem e abrigam um estoque
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inestimavel de energia ¢ biodiversidade que podem ser utilizados de formas multiplas em

beneficio do homem.

Esse artigo reconhece a utilidade das florestas e demais formas de vegetacdo em
relacdo as terras por elas revestidas, e, por esta razdo, o direito de propriedade nessas areas ¢
exercido com limita¢des impostas tanto pelo proprio Codigo como pela legislagcdo em geral. A
inobservancia do disposto em lei quanto a utilizacdo e exploragdo das florestas e demais
formas de vegetacdo caracteriza o uso nocivo da propriedade, contrariando assim, a sua

fun¢@o social preconizada no art. 5°, XXIII da Constitui¢do Federal de 1988.

O interesse comum na existéncia e no uso adequado das florestas esta
ligado, com forte vinculo, a fun¢fo social da propriedade. A
existéncia das florestas ou a destruicdo ou perecimento das mesmas
podem configurar um atentado a fungfio social e ecologica da
propriedade. 27

3.1.1 Areas de preservagio permanente e sua alteragio

As areas de preservacgdo permanente sdo definidas pelo Codigo Florestal como aquelas
cobertas ou ndo por vegetacdo nativa, cuja funcdo ambiental € a de preservar “os recursos
hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica, a biodiversidade, o fluxo génico de fauna e

238 . ~
72°® Dois sdo os modos

flora, proteger o solo e assegurar o bem estar das populacdes humanas.
de instituicdo dessas areas estabelecidos pelo Codigo, sendo eles: as areas de preservacdo

permanente declaradas por efeito da lei e as declaradas por ato do Poder Publico.

27 MACHADO, 2003, p. 698.
B8 Art. 1°, § 2°, 11 da Lei 4.771, de 15 de setembro de 1965.
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As areas de preservacdo permanente “ex vi legis”, ou seja, aquelas assim constituidas
pelo efeito da lei, estdo elencadas no art. 2° do proprio Cédigo Florestal. Nesse rol, o Codigo
apesar de ndo fazer referéncia direta aos manguezais como area de preservagdo permanente,
ndo deixa de dar importancia a esse ecossistema ao constituir as restingas, na qualidade de
estabilizadores de mangues, como tal tipo de 4rea.””” Todavia, posteriormente a Resolugdo
CONAMA 303/2002, além de trazer a definicdo legal de manguezal transcrita acima,
constitui as areas onde esse ecossistema se encontra como de preservagdo permanente (art. 3°,
X). Quanto as areas de preservagdo permanente estabelecidas por ato declaratério, podera o
Poder Executivo declarar como tais qualquer area coberta por floresta ou outra forma de
vegetacdo destinada a atenuar a erosdo de terras, fixar dunas, formar faixas de proteg¢do ao
longo de rodovias e ferrovias, auxiliar a defesa do territério nacional, proteger sitios de
excepcional beleza ou de valor cientifico ou histdrico, asilar exemplares da fauna ou flora
ameacados de extin¢do, manter o ambiente necessario a vida das populagdes silvicolas, e por
fim, as 4reas destinadas a assegurar o bem-estar publico.**’

No que se refere a supressdo de florestas localizadas em 4areas de preservagdo
permanente, dispde o Cddigo Florestal em seu art. 4°, com redagdo determinada pela MP
2.166-67/2001, que ela somente poderd ser autorizada em caso de utilidade publica ou de
interesse social, devidamente caracterizados e motivados em procedimento administrativo
proprio, e somente quando inexistir alternativa técnica e locacional ao empreendimento
proposto. Assim, a principio as florestas de preservacdo permanente ndo poderdo ser
derrubadas nem parcialmente. H4, todavia excegdes: os casos de utilidade publica e de

interesse social.

9 “Consideram-se de preservagio permanente, pelo s6 efeito desta Lei, as florestas e demais formas de
vegetacdo natural situadas: f) nas restingas, como fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues” (art. 2°,
da Lei 4.771, de 15 de setembro de 1965).

20 Art. 3°, caput, da Lei 4.771, de 15 de setembro de 1965.
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A supressdo dependera de autorizagdo do 6rgdo ambiental estadual competente, com
anuéncia prévia quando couber do 6rgdo federal ou municipal do meio ambiente. Em se
tratando de supresséo de floresta de preservacdo permanente situada em area urbana, a mesma
tera que ser apreciada pelo 6rgdo ambiental competente em municipio que possua conselho de
meio ambiente com carater deliberativo e plano diretor, mediante anuéncia prévia do orgéo
ambiental estadual competente fundamentada em parecer técnico. Em qualquer hipdtese, tera
o 6rgdo ambiental competente que indicar as medidas mitigadoras e compensatorias que

deverao ser adotadas pelo empreendedor antes de emitir a autorizacao.

O countetdo do art. 4° do Cddigo Florestal, dado pela Medida Provisoria n. 2.166-67,
de 24-08-2001, foi submetido a crivo judicial por a¢do direta de inconstitucionalidade®"!
arguindo assim a sua inconstitucionalidade por violacdo ao disposto no paragrafo 1°, III do
art. 225 da Constitui¢do Federal, que dispde serem a alteracdo e supressdo dos espagos

territoriais especialmente protegidos definidos pelo Poder Publico permitidas somente através

de lei.

Segundo o Procurador-Geral da Republica que ajuizou a referida a¢@o, o contetido do
art. 4° do Codigo Florestal contrariaria aquele dispositivo constitucional por tornar possivel a
supressdo de area de preservacdo permanente mediante autorizacdo administrativa do érgéo
ambiental, quando, a constitui¢do determina que tal supressdo somente podera ocorrer por
meio de lei formal, ou seja, ato normativo emanado do poder legislativo e elaborado segundo
os preceitos do devido processo legislativo constitucional. Essa possibilidade, segundo o
propositor da agdo, acarretaria prejuizos irrepardveis ao meio ambiente, uma vez que a

supressdo da vegetacdo em APP, conforme disposto do Codigo Florestal, seria permitida de

241 ADI n. 3.540-1/DF.
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acordo com a discricionariedade do gestor ambiental de dizer o que ¢ utilidade publica e
interesse social. A eficacia do artigo impugnado foi suspensa cautelarmente. Porém essa

decisdo nao foi referendada no final da agdo cautelar.

O relator ministro Celso de Mello, cujo voto foi vencedor, entendeu que a necessidade
de lei a que se refere o art. 225, § 1°, inciso Il da CF, seria para a supressdo ou alteragdo dos
espagos territoriais especialmente protegidos. Enquanto o texto normativo impugnado
autoriza, mediante procedimento administrativo proprio, a supressdo de vegetacdo em area de
preservagdo permanente. Em outras palavras, o texto constitucional prevé como matérias
sujeitas ao principio da reserva de lei formal, a alteracdo e a supressdo do regime juridico
pertinente aos espacos territoriais especialmente protegidos. Ja o Cdédigo Florestal no art. 4°
caput trata da execugdo de obras ou de servicos a serem realizados em tais espacos territoriais.
Registrou, ainda no seu voto, que a nova redagdo dada ao art. 4° do Cddigo Florestal pela
referida medida provisoria acabou trazendo beneficios e avangos para a prote¢do dos espagos
territoriais especialmente protegidos ao estabelecer restrigdes, limitagdes e exigéncias, antes
ndo previstas, para que a supressdo de vegetacdo em APP fosse autorizada, como por
exemplo: (1) utilidade publica ou interesse social, devidamente caracterizados e movivados;
(2) procedimento administrativo proprio; (3) inexisténcia de alternativa técnica e locacional
ao empreendimento proposto; (4) autorizacdo dos o6rgdos ambientais competentes; (5) adocdo

pelo empreendedor de medidas mitigadoras e compensatorias; dentre outras.

Assim, a deciso que restaurou a eficacia e a aplicabilidade do art. 4°, caput, e

paragrafos do Codigo Florestal ficou assim ementada:
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MEIO AMBIENTE — DIREITO A PRESERVACAO DE SUA INTEGRIDADE (CF,
ART. 225) — PRERROGATIVA QUALIFICADA POR SEU CARATER DE
METAINDIVIDUALIDADE - DIREITO DE TERCEIRA GERACAO (OU DE
NOVISSIMA DIMENSAO) QUE CONSAGRA O POSTULADO DA SOLIDARIEDADE
— NECESSIDADE DE IMPEDIR QUE A TRANGRESSAO A ESSE DIREITO FACA
IRROMPER, NO SEIO DA COLETIVIDADE, CONFLITOS
INTERGENERACIONAIS — ESPACOS TERRITORIAIS ESPECIALMENTE
PROTEGIDOS (CF, ART. 225, § 1°, IlI) - ALTERACAO E SUPRESSAO DO REGIME
JURIDICO A ELES PERTINENTE — MEDIDAS SUJEITAS AO PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL DA RESERVA DE LEI — SUPRESSAO DE VEGETACAO EM
AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE - POSSIBILIDADE DE A
ADMINISTRACAO PUBLICA, CUMPRIDAS AS EXIGENCIAS LEGALIS,
AUTORIZAR, LICENCIAR OU PERMITIR OBRAS E/OU ATIVIDADES NOS
ESPACOS TERRITORIAIS PROTEGIDOS, DESDE QUE RESPEITADA, QUANTO A
ESTES, A INTEGRIDADE DOS ATRIBUTOS JUSTIFICADORES DO REGIME DE
PROTECAO ESPECIAL — RELACOES ENTRE ECONOMIA (CF, ART. 3°, II, C/C O
ART. 170, V) E ECOLOGIA (CF, ART. 225) — COLISAO DE DIREITOS
FUNDAMENTAIS — CRITERIOS DE SUPERACAO DESSE ESTADO DE TENSAO
ENTRE VALORES CONSTITUCIONAIS RELEVANTES — OS DIREITOS BASICOS
DA PESSOA HUMANA E AS SUCESSIVAS GERACOES (FASES OU DIMENSOES)
DE DIREITOS (RTJ 164/158, 160-161) — A QUESTAO DA PRECEDENCIA DO
DIREITO A PRESERVACAO DO MEIO AMBIENTE: UMA LIMITACAO
CONSTITUCIONAL EXPLICITA A ATIVIDADE ECONOMICA (CF, ART. 170, VI) —
DECISAO NAO REFERENDADA - CONSEQUENTE INDEFERIMENTO DO

PEDIDO DE MEDIDA CAUTELAR.

No que se refere ao que seja utilidade publica e interesse social o proprio Codigo

Florestal cuidou de definir esses conceitos nos incisos IV e V do art. 1°, que foram

regulamentados pela Resolucdo CONAMA 369/2006. Assim, s@o de utilidade publica:

a)
b)

g)

as atividades de seguranga nacional e prote¢ao sanitaria;

as obras essenciais de infra-estrutura destinadas aos servigos publicos de
transporte, saneamento e energia;

as atividades de pesquisa de extracdo de substincias minerais, outorgadas pela
autoridade competente, exceto areia, argila, saibro e cascalho;

a implantag@o de area verde ptiblica em area urbana;

a pesquisa arqueologica;

as obras publicas para a implantacdo de instalagdes necessdrias a captacdo e
condugdo de agua e de efluentes tratados e;

a implantagdo de instalagGes necessarias a captacdo e conducdo de agua e de
efluentes para projetos privados de aquicultura, obedecidos os critérios e requisitos

previstos na referida resolucao.
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No rol das atividades de interesse social estio:

a) aquelas imprescindiveis a protecdo da integridade da vegetacdo nativa, tais como a
prevengdo, combate e controle do fogo, o controle da erosdo, a erradicagdo de
invasoras e prote¢do de plantios com espécies nativas, de acordo com o
estabelecido pelo 6rgdo ambiental competente;

b) as atividades de manejo agroflorestal sustentavel praticadas na pequena
propriedade ou posse rural familiar que ndo descaracterizem a cobertura vegetal
nativa, ou impeca sua recuperagdo, ¢ ndo prejudiquem a fungio ambiental da area;

¢) aregularizagdo fundiaria sustentavel de area urbana;

d) e as atividades de pesquisa e extragdo de areia, argila, saibro e cascalho,

outorgados pela autoridade competente.

Com relagdo ao acesso de pessoas e animais em 4areas de preservacdo permanente, o
mesmo podera se dar somente para a obten¢do de dgua, desde que ndo exija a supressao e ndo

comprometa a regeneracdo ¢ a manuten¢o a longo prazo da vegetagdo nativa.**?

Em se tratando especificamente dos manguezais, por for¢ca do previsto no § 1° do art.
1° da Resolugdo CONAMA 369/2006, a intervengdo ou supressdo de vegetacio nessas areas
s6 podera ocorrer nos casos de utilidade publica, desde que ndo se trate de atividades de
pesquisas e extracdo de substincias minerais, que ali sdo defesas. Isso implica que o manejo
agroflorestal e exploracdes de baixo impacto ambiental ndo sdo permitidos no ecossistema
manguezal. Assim sendo, o tnico acesso de pessoas ali permitido seria o destinado a obtencéo
de agua, e desde que ndo implique em supressdo de vegetagdo ou comprometa a manutencao

de vegetagdo nativa, conforme disposto no Codigo Florestal.***

22 Art. 4°, § 7° do Codigo Florestal.
3 Art. 4°, § 7° do Codigo Florestal.
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Tal protegdo juridica conferida aos manguezais ndo condiz com a realidade, uma vez

que, conforme exposto anteriormente, a exploragdo desse ecossistema por populagdes
tradicionais e caicaras sempre se fez presente. Outro problema que pode ser levantado com
relacdo a protegdo juridica dos manguezais é o fato de os espacos onde eles se encontram
terem sido constituidos como area de preservacdo permanente por uma resolucdo do
CONAMA, e néo pelo Codigo Florestal. Assim, o estudo sobre os limites do poder normativo
deste 6rgdo deve ser realizado para que se possa verificar a validade de suas resolugdes no

que se refere a protecdo juridica dos manguezais.

3.1.2 O poder normativo do CONAMA e a sua competéncia para editar
normas sobre os manguezais

A Lei 6.938/81, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, criou o
Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), composto por érgdos ¢ entidades da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, ¢ também por fundagdes instituidas
pelo Poder Publico, responsaveis pela protecdo ¢ melhoria da qualidade ambiental. Dentro
desse sistema, criou na esfera federal o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA).
Trata-se de o6rgdo consultivo e deliberativo, com duas finalidades, sendo elas: 1) assessorar,
estudar e propor ao Conselho de Governo™** diretrizes de politicas governamentais para o
meio ambiente e os recursos naturais; 2) deliberar sobre normas e padrées compativeis com o
meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial 4 sadia qualidade de vida.**® E
exatamente o estudo sobre essa segunda finalidade que tem relevancia neste trabalho, uma vez

que as normas sobre o ecossistema manguezal provém, em sua grande parte, de resolugdes

adotadas pelo CONAMA.

0 Conselho de Governo ¢ o 6rgido superior do SISNAMA, com a fungido de assessorar o Presidente da
Republica na formulagio da politica nacional e nas diretrizes governamentais para o meio ambiente e 0s recursos
ambientais (art. 6°, I da Lei 6.938/81).

5 Art., I1 da Lei 6.938/81.
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Dentro do espectro da lei criadora do CONAMA, o poder normativo deste 6rgdo se da
em trés campos, sendo eles: 1) estabelecer normas e critérios para o licenciamento de
atividades efetiva ou potencialmente poluidoras; 2) estabelecer, privativamente, normas e
padrdes nacionais de controle da poluicdo por veiculos automotores, aeronaves e
embarcagdes; 3) estabelecer normas, critérios e padrdes relativos ao controle e a manutencéo
da qualidade do meio ambiente com vistas ao uso racional dos recursos ambientais,
principalmente os hidricos.”*® O Cédigo Florestal (Lei n® 4.771/65) também atribui poder
normativo ao CONAMA no que se refere as areas de preservacdo permanente. Sendo
importante ressaltar que a sua redagio original ndo contemplava 0o CONAMA, que ndo existia
a época de sua promulgacdo. Contudo apds alteragdes™”’, este 6rgdo passou a ter atribuicdes
relacionadas a tais areas. Desta forma, o CONAMA pode e deve definir critérios para que
obras, planos, atividades e projetos sejam considerados de utilidade pl’lblica;248 definir
critérios para que atividades de protecdo da vegetacdo nativa, bem como obras, planos,
1:249

atividades e projetos, sejam considerados de interesse socia e definir os parametros e

. , ~ - e 250
regime de uso para areas de preservacdo permanente no entorno de reservatdrios artificiais.

Dentro deste rol de competéncias atribuidas ao CONAMA, uma ¢ bastante ampla, ¢

poderia, inclusive, englobar as demais. Sobre ela dispde Fabio Ribeiro dos Santos que:

Basta ler que o CONAMA podera “estabelecer normas para
manutencdo da qualidade do meio ambiente” para perceber que aqui
estd uma atribuicdo praticamente legislativa. Qualquer norma,

46 Art. 8°, incisos I, VI e VII da Lei 6.938/81.

7 A primeira mengdo sobre 0 CONAMA no Cédigo Florestal veio com a Medida Provisoria n. 1.511, de maio
de 1996, sucessivamente reeditada até a superveniéncia da Emenda Constitucional n. 32/01. A tltima reedi¢do
leva o numero 2.166-67, de 24.08.01, e estd em vigor até que “medida provisoria ulterior a revogue
expressamente ou até deliberag@o definitiva do Congresso Nacional” (EC n. 32/01, art. 2°).

28 Art. 1°,§ 20, 1V, c.

At 1°,§2° V, aec.

20 Art. 4°, § 6°.
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qualquer padrio ambiental pode ser fixado. E por isso varias
resolugdes expedidas pelo CONAMA podem ser albergadas nesse
titulo, ndo importando a sua variedade: a normatiza¢do de jardins
botanicos, meliponarios, de areas de preservacdo permanente, ete.”!

Contudo, essa amplitude ndo implica na liberdade total do CONAMA de criar normas
em matéria ambiental, uma vez que a atuacdo do Poder Executivo, inclusive no que se refere
ao seu poder normativo, deve necessariamente se pautar no principio da legalidade. Em outras
palavras, a fungdo normativa do CONAMA deve ter respaldo legal, ou seja, deve ocorrer
dentro das circunstancias e limites determinados pela lei. Isso implica, primeiramente, na
observancia da reparti¢do constitucional de competéncias. Desta forma, para se poder tracar
os limites da atuacdo do CONAMA no exercicio de sua fun¢do normativa, € necessario,

primeiramente, tratar sobre duas questdes de suma importancia, sendo elas: 1) o principio da

legalidade; e 2) o poder normativo da Administragéo.

O principio da legalidade na sua concepg¢do originaria, conforme explica Odete
Medauar, esta vinculado a separa¢do de poderes, bem como a todo conjunto de idéias que
historicamente se opdem as praticas do periodo absolutista. Traduzindo-se, desta forma, na
submissdo da Administracdo a lei, ou seja, expressando a relagdo entre Poder Legislativo e
Executivo, com a supremacia do primeiro. Porém, varios fatores™” levaram a alteragdo da
idéia originaria do principio da legalidade administrativa, que passou a assentar em bases

valorativas vinculando a Administracdo ndo somente a lei votada pelo Legislativo, mas

1 SANTOS, Fabio Ribeiro dos. O poder normativo do Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA.
2006. Tese de Doutorado (Programa de Pds-Graduacéo em Direito) — Faculdade de Direito da Universidade de
Sao Paulo, 2006. p. 91.

22 Dentre eles merecem destaque: 1) a submissdo total da Administragdo & lei considerando o aspecto interno de
seu funcionamento ¢ irrealizavel, uma vez que o vinculo de legalidade significa s6 atribuicdo de competéncia,
sem indicar o modo de exercicio ¢ as finalidades a realizar; 2) o deslocamento da primazia do legislativo para o
executivo, que teve na sua cupula reconhecida a existéncia de fung@o de orientacdo politica e passou a ser dotado
de ampla funcdo normativa (como autor de projetos, como legislador delegado, como legislador direto em
decretos-lei, medidas provisorias, e simlares, etc.).
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também aos preceitos fundamentais que norteiam todo o ordenamento. Significando ndo mais

a relagdo lei-ato administrativo, mas sim a dimensdo global, ordenamento-administragao.

253

A Constituicdo de 1988 determina que todos os entes e orgios da
Administragdo obedecam ao principio da legalidade (caput do art.
37); a compreensdo desse principio deve abranger a observéincia da
lei formal, votada pelo legislativo, e também dos preceitos
decorrentes de um Estado Democratico de Direito, que é o modo de
ser do Estado brasileiro, conforme reza o art. 1° caput da
Constitui¢do; e, ainda, deve incluir a observincia dos demais
fundamentos e principios de base constitucional. Além do mais, o
principio da legalidade obriga a Administra¢do a cumprir normas que
ela propria editou.”

Em seu significado operacional, explica a autora que o sentido do principio da

legalidade ndo se exaure com o significado de habilitagdo legal, devendo ser conjugado com o

sentido de ser vedado a Administracdo editar atos ou tomar medidas contrarias as normas do

ordenamento. Em outras palavras, a Administracdo s6 pode realizar atos e medidas que ndo

sejam contrarios 4 lei. >

Quanto ao poder normativo da Administracdo, existe previsdo constitucional de um

dos modos pelo qual ele se manifesta, que é o poder regulamentar conferido ao Presidente da

Republica por forca do art. 84, IV, da Constituicdo para expedir decretos e regulamentos para

a fiel execucdo da lei. Ou seja, em nosso ordenamento juridico o poder regulamentar destina-

se a explicitar o teor das leis, preparando sua execucgdo, completando-as se for o caso.

Contudo, o poder regulamentar de que se trata esse artigo representa somente uma espécie do

A . .« . ~ 256 .
género poder normativo geral da Administracdo,”” que segundo Medauar consiste na sua

23 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo. 2 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,

2003. p. 144 e seguintes.

2% MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 9. ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005.

p. 142.
253 Tbidem. p. 145.
28 Ibidem. p. 132.
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“[...] faculdade de emitir normas para disciplinar matérias ndo
privativas de lei. Tais normas podem ter repercussdo mais imediata
sobre pessoas fisicas, juridicas, grupos, a populagdo em geral ou mais
imediata sobre a propria Administracdo podendo ter ou ndo reflexos
externos.

Na Administragdo direta, o Chefe do Executivo, Ministros e
Secretarios expedem atos que podem conter normas gerais destinadas
a reger matérias de sua competéncia, com observancia da
Constitui¢do e da lei.[...]

Em o6rgéo colegiados, tanto da Administragio direta como da indireta,
as decisdes de carater geral, no ambito das respectivas competéncias,
expedem-se, em geral, por resolugdes. *°

E o que Clémerson Merlin Cléve chama de regulamentos de execugdo, e ocorrem
quando o Executivo, autorizado pelo legislativo, “apenas detalha os conceitos ou categorias
referidos pelo legislador, ou disciplina os procedimentos utilizados pela Administracdo nas

28 incidindo, assim, sobre um

relacdes travadas por particulares em decorréncia de lei,
universo maior de discricionariedade em razdo de seu carater eminentemente técnico. Trata-se
nestes casos, de atividade normativa intra legem, devendo sempre ser preestabelecida por
lei,” que devera necessariamente identificar a autoridade e as hipdteses em que o poder
normativo pode ser exercido. “Esse papel compete a lei formal, ato do poder legislativo, pois

caso contrario simplesmente ndo se aperfeigoaria a atribuigdo de poder.”**

Essa atribuicdo de poder normativo a orgdos inferiores da administracdo, no
entendimento de Fabio Ribeiro dos Santos, ¢ compativel com a ordem constitucional vigente
por inexistir vedagdo legal expressa. Ndo implicando, assim, em ofensa aos principios da

separacdo de poderes, desde que ndo haja desisténcia pura e simples da faculdade de

27 Tbidem. p. 134.

% CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade legislativa do poder executivo. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2000. p. 306.

259 Ibidem. p. 307.

260 SANTOS, 2006, p. 50.
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1

legislar;’®' ¢ ao da legalidade, caso este seja considerado como aquele que permite a

Administragdo realizar atos ¢ medidas que ndo sejam contrarios a lei.

Desta forma, o CONAMA ao exercer a sua fungfo normativa, deve primeiramente
respeitar os critérios constitucionais de reparticio de competéncias legislativas em matéria
ambiental. Ou seja, por se tratar de um orgdo federal, podera, por forca do art. 24, § 1° da
Constituicdo Federal, estabelecer somente normas e padrdes gerais, que, entretanto, poderdo
ser suplementados pelos Estados.”*> Devera também produzir normas somente quando
autorizado por lei formal e dentro dos limites por ela preestabelecidos.

Outra questdo importante ¢ saber se o CONAMA foi atingido pelo art. 25 das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias, que revogou, a partir de 180 dias da promulgacéo
da Constituicdo, todos os dispositivos legais que atribuam ou deleguem a 6rgdo do Poder
Executivo competéncia assinalada pela Constituicdo ao Congresso Nacional, especialmente
no que tange a agdo normativa.’®> No entendimento de Maria Luiza Werneck dos Santos, a
competéncia delegada pela Lei 6.938/81 ao CONAMA, consubstancia-se em atribuicdo de
natureza técnica, ou seja, “para a fixagdo de indices e pardmetros técnicos, a serem propostos
por especialistas, peritos na matéria, pois, de fato, minucias de carater técnico ndo sio
proprias dos textos legislativos.””** Nao se tratando assim de “competéncia normativa
destinada a inovar na ordem juridica, seja impondo obriga¢des, seja instituindo direitos ou

99265

estipulando sangdes,”** que, a luz do principio da legalidade,*® s6 pode se dar por lei. Paulo

Affonso Leme Machado também entende néo ter sido a competéncia do CONAMA atingida

%! Tbidem. p. 49.

22 MACHADO, 2003, p. 147.

2 E também no que se refere a alocagdo ou transferéncia de recursos de qualquer espécie (art. 25, Il ADCT).

% SANTOS, Maria Luiza Werneck dos. Consideragdes sobre os limites da competéncia normativa do
CONAMA. In: RT-799. Maio de 2002, 91° ano. p. 80.

265 Thidem. p. 81.

266 O art. 5°, I, da Constituigdo Federal preconiza que: “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa sendo em virtude de lei”.
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pelo disposto no art. 25 do ADCT, uma vez que verificando as competéncias assinaladas pela
Constituicdo Federal ao Congresso Nacional ¢ as competéncias do CONAMA previstas no
art. 8° da Lei 6.938/81, percebe-se que nenhuma das atribui¢ées do Congresso Nacional sdo

. o x . 26
exercidas por este 6rgdo ambiental.*®’

Definidos, assim, os limites do poder normativo do CONAMA, cabe agora verificar se
as suas resolugdes que se aplicam ao ecossistema manguezal ultrapassam, ou ndo, tais limites.
O CONAMA, considerando a conveniéncia de regulamentar os arts. 2° ¢ 3° do Cddigo
Florestal, trouxe na sua resolu¢do 303/2002 a defini¢do de manguezais e constituiu esse
ecossistema, em toda sua extensio, como area de preservacdo permanente. Fazendo a leitura
dos incisos do art. 8° da Lei 6.938/81 que dispdem sobre o poder normativo do CONAMA,
percebe-se que essa resolugcdo encontra abrigo na amplitude do inciso VII, que preconiza
competir ao CONAMA o estabelecimento de normas, critérios e padrdes relativos ao controle
e a manutengdo da qualidade do meio ambiente com vistas ao uso racional dos recursos
ambientais. Contudo, segundo Paulo Affonso Leme Machado, o referido 6rgio ambiental,
mesmo agindo de boa-fé, ultrapassou os limites indicados por lei, por ndo haver no Codigo
Florestal indicagdo de tal medida. Desta forma, no seu entendimento a referida resolugdo no
que se refere a constituigdo de novas areas de preservagdo permanente ndo tem forga

obrigatoria.”®®

Analisando os dispositivos do Codigo Florestal, percebe-se que o ecossistema

manguezal, apesar de ndo ter sido arrolado como area de preservacdo permanente, € dotado de

7 Segundo Paulo Affonso Leme Machado: “As atribui¢des do Congresso Nacional estdo inseridas no Tit. IV,
Cap. I — Do Poder Legislativo, Se¢do II, arts. 48 e 49. Constata-se que nenhuma das atribui¢des do Congresso
Nacional sdo exercidas pelo CONAMA. Alias, a matéria que tem uma clara conotagdo ambiental — “iniciativas
do Poder Executivo referente a atividades nucleares” (art. 49, XIV, da CF) — ¢ atribuicdo do CNEN — Conselho
Nacional de Energia Nuclear.” MACHADO, 2003, p. 148.

268 Ibidem. p. 705.
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grande importancia. Tal afirmativa encontra fundamento no fato de as restingas terem
recebido tal protecdo também em virtude de serem estabilizadoras das areas de mangue. Desta
forma, cabe o entendimento de que 0 CONAMA ao regulamentar o Codigo Florestal neste
aspecto, ou seja, constituindo o ecossistema manguezal como area de preservacdo
permanente, nada mais fez do que usar o seu conhecimento técnico tanto para suprir as
lacunas, como para expressar o real sentido do Cddigo Florestal. Em outras palavras, a
resolugdo do CONAMA apenas explicitou o que ja havia sido contemplado pelo Codigo

Florestal.

De outra forma, a Resolugdo CONAMA 369/2006 ao dispor sobre os casos
excepcionais de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto ambiental, que
possibilitam a interven¢do ou supressio de vegetagdo em area de preservagdo permanente, o
fez sob autorizag@o expressa do § 2° incisos IV, alinea “c”, e V, alinea “c” do art. 1° do
Codigo Florestal. A critica que cabe a essa resolucdo ndo se da no sentido de ela ter
extrapolado os limites do poder normativo do CONAMA, pois tal fato ndo ocorreu. O
problema por ela trazido se relaciona a proibi¢do da pratica por comunidades tradicionais do
manejo agroflorestal e exploragdes de baixo impacto ambiental em areas de mangue. Sendo
permitida a intervengdo ou supressdo de vegetacdo nessas dreas somente nos casos de
utilidade publica, desde que ndo se trate de atividades de pesquisas e extracdo de substancias
minerais, que ali s3o defesas, bem como o acesso de pessoas ¢ animais para a obtengdo de
agua, desde que ndo implique em supressio de vegetacdo ou comprometa a manutengdo da
vegetacao nativa.’®® Tal protegdo juridica conferida aos manguezais além de ndo condizer

com a realidade, em virtude da exploragdo ambientalmente sustentavel desse ecossistema por

269 Resolugio CONAMA 369/2006, art. 1°, §§ 1° e 2°.
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populagdes tradicionais e caigaras sempre ter existido; pode também provocar a diminuigéo

da sociodiversidade brasileira, caso o disposto nessa resolucgéo seja aplicado na pratica.

E certo que a protegdo juridica dos manguezais, principalmente em virtude de sua
importancia na dindmica ecoldgica da zona costeira, deve ser bastante restritiva no sentido de
evitar a degradacdo desse ecossistema. Ocorre, porém, que, existindo a atuacéo de populagdes
tradicionais que praticam o manejo ambientalmente sustentavel em areas de manguezais,
retirando dali recursos naturais para a sua sobrevivéncia; e levando-se em conta que ela ajuda
na preservagdo deste ecossistema, conclui-se que tal atuacdo ndo poderia ser juridicamente
proibida. Esta proibi¢do legal coloca em risco ndo somente a preservagdo dos nossos
manguezais, mas também a nossa diversidade cultural. O nosso ordenamento juridico deveria,
na verdade, promover ¢ incentivar uma atuacdo conjunta entre Poder Publico, academia,
sociedade civil organizada e populagdes tradicionais, objetivando a conservagdo dos
manguezais.””® Outro instrumento de grande valia na protecdo desse ecossistema & o

zoneamento ambiental, do qual passara a tratar este trabalho.

3.2 Planejamento territorial e manguezais

Feito o estudo das normas que protegem juridicamente o ecossistema manguezal,
percebe-se que, na tentativa de manté-lo o mais intacto possivel, foi adotada uma posigéo
mais restritiva quanto ao seu uso. A Resolucdo CONAMA 369/2006, possibilitou o uso dos
manguezais somente para fins de utilidade publica, ou seja, atividades de seguranga nacional e

protecdo sanitaria; construcdo de obras essenciais de infra-estrutura destinadas aos servicos

113

7190 sentido do termo conservacdo deve ser entendido como aquele disposto na Lei do SNUC, ou seja, “o
manejo do uso humano da natureza, compreendendo a preservagdo, a manutencdo, a utilizagdo sustentavel, a
restauracdo e a recuperacdo do ambiente natural, para que possa produzir o maior beneficio, em bases
sustentaveis, as atuais gera¢des, mantendo seu potencial de satisfazer as necessidades e aspiracdes das geragdes
futuras, e garantindo a sobrevivéncia dos seres vivos em geral. Art. 2°, II da Lei 9.985/2000.
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publicos de transporte, sancamento ¢ energia; além de obras para captacdo e condugdo de
agua ¢ efluentes tratados para fins publicos ou projetos privados de agricultura. A presenga
humana nos manguezais, por se tratarem de area de preservagdo permanente, s6 é permitida
para fins de obtencdo de agua e desde que ndo exija a supressdo e ndo comprometa a
regeneracdo e a manutencdo da vegetacdo nativa. Assim, a forma com que esse ecossistema se
encontra juridicamente protegido no Brasil ndo leva em conta as diferengas que sobre ele
recaem em termos de estrutura natural, de uso e exploragdo e de degradagdo ambiental ao
longo da costa brasileira, expostas anteriormente neste trabalho. A utilizagdo sustentavel de
recursos naturais provenientes de areas de mangue feita por dezenas e até centenas de anos
pelas populacdes tradicionais foi proibida e passou a ser considerada um crime ambiental.””!
Em outras palavras, as nogdes do socioambientalismo foram ignoradas pela legislacdo
brasileira no tocante a prote¢do dos manguezais. Essa distancia entre a lei e a realidade
seguramente levanta inimeros problemas de carater politico, social e econdomico e acaba
colocando em evidéncia a inadequacéo dos dispositivos legais na regulagdo dessas situagdes.
Portanto, torna-se necessario que sejam feitas alteracdes nas normas que regulam o uso,
exploragdo e apropriacdo dos recursos naturais do ecossistema manguezal, no sentido de
adequa-las as diversas realidades ocorrentes na costa brasileira. Para tanto, inicialmente,

analisar-se-4 um dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, ou seja, o

- 272 1 x . .
zoneamento ambiental”’~ e suas potencialidades para a gestio sustentavel dos manguezais.

O zoneamento ambiental, consiste em procedimento de divisdo de determinado

territorio em areas onde “se autorizam determinadas atividades ou interdita-se, de modo

95273

absoluto ou relativo, o exercicio de outras em razdo das caracteristicas ambientais ¢

socioeconomicas do local. Por ele sdo instituidos diferentes tipos de zonas onde o Poder

271 Art. 38, da Lei 9.605/1998.
272 Art. 9°, 11 da Lei 6.938/1981.
2 MACHADO, 2003, p. 177.
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Publico estabelece regimes especiais de uso, gozo e fruicdo da propriedade na busca da
melhoria ¢ recupera¢do da qualidade ambiental ¢ do bem-estar da populacdo. Os estudos
feitos por técnicos habilitados acerca das caracteristicas ambientais e socioecondmicas do
local a ser zoneado constituem a fundamentacdo técnica-cientifica para buscar uma adequacdo
da legislacdo ambiental em relacdo ao manguezal, pois tais estudos consideram as diferencas
que recaem sobre esse ecossistema colocando-as na pauta de discussdo dos tomadores de

decisoes.

Quanto a sua natureza, destaca José Afonso da Silva que o zoneamento “decorre, nos
nossos dias, ndo tanto do poder de policia, mas da faculdade que se reconhece ao Poder
Publico de intervir, por acdo direta, na ordem econémica e social e, portanto, na propriedade e
no direito de construir, a fim de, restringindo-os no interesse publico, conforma-los e
condiciona-los a sua fung¢io social.”?”* Em outras palavras, o Poder Publico, através do
zoneamento, conforma e condiciona o uso da propriedade a sua fun¢o social, pela imposi¢io

33

de restrigdes. Sob esse prisma, explica Solange Teles da Silva que “é possivel analisar o
zoneamento, a partir de uma concepg¢do “normativista” segundo a qual ele configura-se como
um instrumento que divide o territério em zonas e regula o uso da terra e dos recursos
naturais, proibindo determinadas condutas.”*” Contudo, ainda segundo a referida autora, o

zoneamento poderia ser analisado sob outras duas concepgdes apontadas por José Helder

Benatti, sendo elas:

a) a concepcdo “indicativa de condutas”, que orienta politicas
publicas, proprietarios e usuarios dos recursos naturais, com o intuito
de racionalizar a ocupagdo do espago e redirecionar o
desenvolvimento de atividades; b) a concep¢cdo democratica-

214 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 4* ed. S3o Paulo: Malheiros, 2006. p. 242.

25 SILVA, Solange Teles da. Zoneamento ambiental, instrumento de gestdo integrada do meio ambiente: In:
ROCHA, Jodo Carlos de Carvalho; HENRIQUES FILHO, Tarcisio Humberto Parreira; CAZZETTA, Ubiratan.
(Org.) Politica nacional do meio ambiente: 25 anos da Lei n 6.938/81. Belo Horizonte: Del Rey, 2007. p. 151.



125
participativa, fundada na construgdo de “um canal de didlogo entre os
orgdos publicos, o setor privado e a sociedade civil, que possa
influenciar nas politicas de preservagdo ambiental e desenvolvimento
de uma determinada regido, podendo, ser também um espaco
importante de composicdo dos conflitos sociais sobre as distintas
formas de uso e manejo do solo e dos recursos naturais”. De acordo
com essa ultima visdo o zoneamento seria o instrumento da
construcdo participativa de compromissos para utilizagdo dos
recursos naturais e ocupagdo do territorio, uma nova estratégia
baseada na descentralizagdo, flexibilizagdo normativa e participagéo
vinculada.*”

A utilizacdo do zoneamento ambiental dentro da perspectiva dessa nova estratégia, ¢
fator que pode compor os conflitos existentes nas areas de mangue, principalmente no que diz
respeito a utilizagdo de seus recursos naturais. O zoneamento ndo pode ser imposto de cima
para baixo, ou seja, ndo pode se tratar de uma imposi¢do tecnocrata que vem do Poder
Publico. A elaboracdo do planejamento deve ser discutida, feita e aprovada em conjunto com
a populag¢do que reside e explora os recursos naturais existentes na area a ser zoneada. A
utilizacdo do zoneamento ambiental também como estratégia de adequacdo da norma a
realidade seria de suma importancia no que diz respeito a proibicdo legal de exploragdo
ambientalmente sustentavel dos recursos naturais existentes nos manguezais por populagdes
tradicionais. E importante frisar que as normas que protegem esse ecossistema deveriam ser
alteradas somente para que fosse permitida a sua exploragcdo por populagdes tradicionais, ja
que o modo com que tais populagdes se apropriam dos recursos naturais ali existentes
respeitam a dindmica do seu equilibrio ecoldgico, como, por exemplo, o tempo de reproducéo
dos caranguejos. E certo que o zoneamento que recaia sobre dreas de mangue ndo pode ali
permitir usos proibidos por normas juridicas. Primeiramente teria que ser promovida a
alteracdo do dispositivo legal, ou seja, deveria ser permitida a exploracdo de populagdes

tradicionais em dareas de mangue. Isso seria possivel se estudo multidisciplinar comprovasse

que tal exploragdo pudesse ocorrer de forma ambientalmente sustentdvel, acarretando,

278 Ibidem. p. 151 e seguinte.
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inclusive, a conservagdo deste ecossistema. Feito isso, ai sim poderia ser elaborado um
zoneamento ambiental na concep¢do democratica-participativa regulando a exploracdo destas

areas por populagéo tradicional.

O zoneamento, segundo Solange Teles da Silva, surgiu no direito brasileiro de forma
setorial, para estabelecer diretrizes para determinadas politicas publicas — a politica agraria e a
politica industrial — e sem perder totalmente o carater funcional, de determinacdo dos usos
possiveis do solo urbano ou rural — zoneamento urbano e agroecoldgico.””’ Contudo, na
atualidade, evoluiu podendo ser conceituado como um instrumento mais abrangente de
ordenamento territorial do pais em busca de uma gestdo ambiental integrada dos recursos
disponiveis com vistas ao desenvolvimento sustentavel.”’”® Na Politica Nacional do Meio
Ambiente, Lei n. 6.938/1981, o zoneamento ambiental configura como um de seus
instrumentos®”’ ¢ foi regulamentado pelo decreto federal n. 4.297, de 10.07.2002, que definiu

0 zoneamento ecologico-econdomico (ZEE) como:

“instrumento de organizagdo do territorio a ser obrigatoriamente
seguido na implantagdo de planos, obras ¢ atividades publicas e
privadas, estabelece medidas e padrdes de protegdo ambiental
destinados a assegurar a qualidade ambiental, dos recursos hidricos e
do solo e a conservagdo da biodiversidade, garantindo o

27O zoneamento foi instrumento adotado em diversos planos e politicas publicas, como por exemplo: No
Estatuto da Terra, Lei Federal n. 4.504/1964 foi adotado o zoneamento agrario que consistia na reparticdo das
terras rurais do pais em regides homogéneas do ponto de vista sdcio-econdmico e das caracteristicas da estrutura
agraria com o objetivo de estabelecer as diretrizes da politica agraria a ser adotada em cada tipo de regido; O 11
Plano Nacional de Desenvolvimento (II PND), Lei Federal n. 6.151/1974, adotou o zoneamento industrial para
estabelecer diretrizes para a politica industrial; a Lei Federal n. 8.171/1991, que dispde sobre a politica agricola
adotou o zoneamento agroecologico, que pode ser definido como a reparti¢do do territorio a partir de critérios
para o disciplinamento e o ordenamento da ocupag@o espacial das atividades agropecudrias, agroindustriais,
pesqueira e florestal, bem como para a instalagdo de novas hidrelétricas, tendo como unidade basica de
planejamento do uso, da conservacdo e da recuperagdo dos recursos naturais a bacia hidrografica. O zoneamento
urbano ¢ o zoneamento do uso do solo de todo o territério municipal, constituindo um dos principais
instrumentos do planejamento urbanistico municipal e o Estatuto da Cidade, Lei Federal n. 10.257/2000, que
estabelece diretrizes gerais da politica urbana, elege entre os seus instrumentos o zoneamento ambiental. Ibidem.
p- 153 et seq.

278 Tbidem. p. 152.

7% Art. 9°, 11
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desenvolvimento sustentavel ¢ a melhoria das condi¢des de vida da
populagdo.”

Sobre ele, explica a referida autora que:

(0) zoneamento ecoldgico-econdmico atribui contornos
contemporaneos ao zoneamento ambiental, mais abrangente e em
conformidade com a nova ordem constitucional. Néo se trata apenas
de estabelecer critérios para a qualificacdo de zonas de areas de
protecdo especial, ou levar em conta critérios ecoldgicos na
metodologia do zoneamento. O zoneamento ambiental enquanto
zoneamento ecoldgico-econdmico tem como objetivo geral organizar,
de forma vinculada, as decisdes dos agentes publicos e privados
quanto a planos, programas, projetos ¢ atividades, que direta ou
indiretamente utilizem recursos naturais, assegurando a plena
manuten¢do do capital e dos servicos ambientais dos ecossistemas.
Trata-se de dividir o territorio em zonas de acordo com as
necessidades de protegdo, conservagdo e recuperagdo naturais e de
desenvolvimento sustentavel.**

O zoneamento ¢ um instrumento de planejamento territorial, “a ser obrigatoriamente
seguido na implantagdo de planos, obras e atividades publicas e privadas.”*®' Planejamento,
no sentido geral, ¢ explicado por José¢ Afonso da Silva, como “um processo técnico
instrumentado para transformar a realidade existente no sentido de objetivos previamente
estabelecidos”,”®? cuja instrumentalizacio se da através de um plano. Ainda segundo o
referido autor, o planejamento encontra fundamentos solidos na Constituicdo Federal, e por
esta razdo ndo se trata de um processo dependente da mera vontade dos governantes, mas sim
de uma imposicdo juridica, mediante a obrigacdo de elaborar planos. O art. 21, IX, reconhece
a competéncia da Unifo para “elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo
do territério e do desenvolvimento econdmico e social.” Ja o art. 174 § 1° inclui o

planejamento entre os instrumentos de atuagdo do Estado no dominio econdmico, ao

preconizar que “a lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento

20 SILVA, S. T., 2007, p. 157.
2! Ibidem. p. 159.
B2 QILVA, J. A. op. cit., Direito urbanistico..., 2006, p. 89.
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nacional equilibrado, o qual incorporara ¢ compatibilizard os planos nacionais e regionais de
desenvolvimento”. E, por fim, os arts. 30, VIII, e 182, dizem respeito a competéncia dos
municipios para estabelecer o planejamento e os planos urbanisticos para o ordenamento do
seu territério.”® No que se refere a natureza do planejamento, José¢ Afonso da Silva continua
explicando que ela esta perfeitamente estabelecida pela CF e adquire natureza de lei. O art.
48, IV, ao dizer que cabe ao Congresso Nacional dispor, com a san¢do do Presidente da
Republica, sobre planos e programas nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento; da
aos planos natureza de lei. Pois eles, de fato, sdo aprovados por lei, e se constituem como

parte integrante desta.”®

O planejamento dos usos e da ocupacdo territorial é de fundamental importancia para
a protecdo dos manguezais. Neste trabalho o zoneamento ambiental ¢ analisado sob duas
dimensdes: a primeira abordando o planejamento territorial da zona costeira a nivel nacional,
e a segunda focando o ambito estadual e local, notadamente o Estado de S3o Paulo e os
Municipios da Regido Metropolitana da Baixada Santista. Serdo, assim, estudados o Plano
Nacional de Gerenciamento Costeiro, o Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro ¢ o Plano

Diretor.

3.2.1 Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro

A zona costeira, juntamente com outros biomas brasileiros,*®’ é elencada pela
Constituicao Federal no art. 225, § 4° como patrimdnio nacional. Sua utilizagdo deve ser feita

na forma da lei e dento de condigdes que assegurem a preservagdo do meio ambiente,

% Ibidem. p. 90.

2% Ibidem. p. 90.

285 Os outros biomas assim considerados pela CF sdo: a Floresta Amazonica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra
do Mar e o Pantanal Mato-Grossense.
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inclusive quanto ao uso dos recursos naturais. O conceito de patrimdénio nacional ndo ¢
sinénimo de patrimonio federal, ou seja, ndo pode ser entendido como propriedade da Unido.
Pois os bens de propriedade desta encontram-se relacionados no art. 20 da Constituigdo
Federal. Assim, a relagdo da zona costeira como patriménio nacional deve ser compreendida
como sendo uma area de interesse publico, do interesse de todos os brasileiros, ndo
importando a sua dominialidade. Ali podem existir espagos do dominio de qualquer um dos
entes publicos ou de particulares. A peculariedade reside no fato da zona costeira como
patrimonio nacional estar submetida a disciplina juridica especifica em relagdo a seu uso e
g0zo, com o objetivo de se assegurar a sua protecdo ambiental para que as presentes e futuras
geracdes possam desfrutar do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.”*® Sobre
esta regra constitucional, explica Paulo Affonso Leme Machado que ela “tem sua importancia
ndo sé por indicar ao administrador publico, aos particulares e ao juiz que o desenvolvimento
econdmico ndo deve ser predatorio, como torna claro que a gestdo do litoral ndo interessa
somente aos seus ocupantes diretos, mas a todo brasileiro[...]”.**” “Assim, em é4rea de zona
costeira podem ser exercidas todas as competéncias normativas e administrativas da Unido,
Estados e Municipios, uma vez que a prote¢do do meio ambiente ¢ interesse € competéncia de

todos os entes [...].”*%

A zona costeira brasileira merece uma aten¢@o especial, tanto pela
diversidade de ecossistemas nesse espago geografico, quanto pelo
fato de concentrar mais de 20% da populagdo brasileira e reunir
também parte de sua sociodiversidade e conflitos sdcio-ambientais na
apropriacdo e uso dos recursos naturais. Diante de varias formas de
ocupagdo e uso do solo na zona costeira, da diversidade de atividades
humanas ai desenvolvidas e dos diversos quadros naturais, o
planejamento territorial ¢ fundamental na definicdo do seu futuro e
representa um desafio complexo na constru¢do da sustentabilidade
urbana. Ha a necessidade de uma reflexdo a respeito dos padrdes de

286 FREITAS, Mariana Almeida Passos de. Zona costeira ¢ meio ambiente. 1* ed. 2° tir. Curitiba: Jurua, 2006. p-
41 e seguinte.

2T MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 14* ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 880.
28 EREITAS, 2006, p. 43.
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ocupagdo do litoral brasileiro, da cidade real e dos indicadores de
qualidade de vida das populagdes, bem como da existéncia de
espacos de debates democraticos ¢ de um adequado tratamento da
questdo metropolitana. Isso permite trazer a luz os conflitos
existentes e propor alternativas de gestdo, planejamento e uso dos
espagos litoraneos.”*

A Lei n. 7.661/1988, que instituiu o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro —
PNGC, define a zona costeira, como sendo o “espaco geografico de interacdo do ar, do mar e
da terra, incluindo seus recursos renovaveis ou nio, abrangendo uma faixa maritima e outra
terrestre, que serdo definidas pelo plano.”® O art. 3° do Decreto Federal n. 5.300 de
07.12.2004, que regulamenta esta lei, estabelece a faixa terrestre como aquela correspondente
ao espaco compreendido pelos limites dos municipios que sofre influéncia direta dos
fendmenos ocorrentes na zona costeira, enquanto que a faixa maritima é o espaco que se

estende por doze milhas nauticas, medido a partir das linhas de base, ou seja, a totalidade do

mar territorial.

O Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro visa “orientar a utilizagdo racional dos
recursos da Zona Costeira, de forma a contribuir para elevar a qualidade da vida de sua
populacdo, ¢ a protecdo do seu patrimonio natural, histérico, étnico e cultural” e esta
subordinado aos principios genéricos da Politica Nacional do Meio Ambiente, dentre os quais
merecem destaque a acdo governamental na manutengdo do equilibrio ecoldgico; a
racionalizacdo do uso do solo, do subsolo, da agua e do ar; o planejamento e fiscalizagdo do
uso dos recursos ambientais; a prote¢do dos ecossistemas; o controle e zoneamento das

atividades potencialmente ou efetivamente poluidoras; a recuperagéo de areas degradadas e a

9 SILVA, Solange Teles da. Planejamento urbano na zona costeira. In: Anais do XIV Congresso Nacional do
Conselho Nacional de Pesquisa e Pds-Graduagdo em Direito — CONPEDI, Fortaleza (3,4 e 5/11/2005) (no
prelo).

290 Art. 1°, Paragrafo Ginico.
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protecio de 4reas ameacadas de degradacdo.””’ Conforme explica Paulo Affonso Leme

Machado:

“[...] o plano havera, pois, de fazer — muitas vezes — uma escolha de
politicas onde o desenvolvimento econdmico e o meio ambiente, as
vezes, divergem. Se possivel, devera o plano compatibilizar essas
politicas (art. 4°, 1, da Lei 6.938/81); mas se ndo for possivel essa
harmonizagdo de politicas, a lei posterior a de Politica Nacional do
Meio Ambiente, que € a Lei 7.661/88, estabeleceu uma prioridade — a
“conservagdo e protecdo dos bens” referidos no art. 3°, em seus trés
incisos. O resguardo desses bens do “uso predatorio” foi reafirmado

pelo Decreto 96.660/88.>
Assim, os bens elencados no rol do art. 3° da Lei 7.661/1988, dentre os quais se
encontram os manguezais, terdo prioridades no que se refere a sua conservagéo e prote¢do no
PNGC.*” E importante ressaltar que neste rol também constam os monumentos integrantes
do patrimoénio natural, historico, paleontologico, arqueoldgico, étnico, cultural e paisagistico.
Por esta razdo, uma primeira conclusio que pode ser feita a respeito do PNGC, partindo-se da
leitura do seu objetivo e deste rol exemplificativo de bens por ele protegidos, é que ele ndo
estd limitado somente ao estabelecimento de normas voltadas aos elementos naturais do meio
ambiente. Os elementos culturais também devem ser por ele contemplados no que diz respeito
as questdes de ordem historica, étnica e relacionadas com os habitantes da regido e sua
qualidade de vida. Em outras palavras, fica caracterizada a necessidade de o PNGC instituir
uma protecdo socioambiental da zona costeira, tratando conjuntamente as questdes ambientais

com as culturais e sociais e levando em conta o ser humano que interage diretamente com o

. . 294
meio ambiente.

»UArt. 2°, 1, 1L 111, IV, V, VIII e IX da Lei 6.938/1981.

¥2 MACHADO, 2006, p. 888.

293 Os bens elencados no rol deste artigo sdo: 0s recursos naturais, renovaveis e ndo renovaveis; recifes, parcéis e
bancos de algas; ilhas costeiras e ocednicas; sistemas fluviais, estuarinos e lagunares, baias e enseadas; praias;
promontdrios, costdes e grutas marinhas; restingas e dunas; florestas litordneas, manguezais e pradarias
submersas; sitios ecologicos de relevancia cultural; unidades naturais de preservagido permanente ¢ monumentos
que integrem o patrimonio natural, historico, paleontoldgico, arqueolodgico, étnico, cultural e paisagistico.

24 FREITAS, 2006, p. 47.
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A Lei 7.661/1988 ndo estabeleceu normas genéricas ou especificas de regulagcdo do
uso ¢ fruicdo de bens e recursos existentes na zona costeira, mas limitou-se a instituir o PNGC
que ser4 elaborado e, se necessario, atualizado por um Grupo de Coordenagdo™”, dirigido pela
Secretaria da Comissdo Interministerial para os Recursos do Mar — SECIRM, que o aprovara,
com audiéncia do CONAMA.*° O que a lei fixou foram as normas para a elaboragdo do
plano, remetendo a sua concretizagio a outros diplomas legais.”” O art. 11 da Lei de
Gerenciamento Costeio previu o prazo de 180 dias para a sua regulamentacdo pelo Poder
Executivo. Porém isso ocorreu somente em 2004, pelo Decreto 5.300, que definiu normas
gerais para a gestdo ambiental da zona costeira, estabelecendo as bases para a formulagdo de
politicas, planos e programas federais, estaduais ¢ municipais. Segundo Mariana Almeida
Passos de Freitas, esse decreto, apesar de ainda trazer normas de conteudo bastante genérico,
possui alguns pontos relevantes como o enquadramento da orla maritima segundo aspectos
fisicos e processos de usos e ocupagdo predominantes, e a sua divisdo em trés classes,
estabelecendo em cada uma estratégias de a¢do e formas de uso e ocupagio do territdrio, de

acordo com suas caracteristicas socioambientais.>”®

25«0 grupo de coordenagio foi estruturado pelo Decreto federal 96.660, de 6.9.1988. E composto por 10
representantes de orgdos publicos, sendo 9 oriundos de orgdos federais e 1 representando a ABEMA —
Associacdo Brasileira de Entidades de Meio Ambiente (que agrupa os Orgdos publicos estaduais do meio
ambiente). Os nove membros federais sdo: dois do ministério da marinha (um ¢ Secretario da SECIRM —
Secretaria da Comissdo Interministerial para Recursos do Mar) e um dos seguintes Ministérios: Fazenda,
Agricultura, Industria e Comércio, Interior, Cultura, Habitagdo e Bem-Estar Social e Secretaria de Planejamento
e Coordenacdo da Presidéncia da Republica.” MACHADO, 2006, p. 889.

296 Art. 4°, caput e § 1°, da Lei 7.661/1988. Sobre o processo de elaboragio do PNGC, explica Paulo Affonso
Leme Machado que: “Ha trés fases na elaboragdo do Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro: a primeira,
elaboragdo pelo Grupo de Coordenacdo; a segunda, audiéncia do Conselho Nacional de Meio Ambiente; a
terceira e Ultima fase, aprovacdo ou ndo aprovagdo do plano pela CIRM. Aprovado o plano, nido havera
necessidade de decreto do Presidente da republica para coloca-lo em vigor.[...]

Ainda que o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro néo seja aprovado pelo CONAMA — Conselho Nacional
de Meio Ambiente, este colegiado tera o dever e a oportunidade de se manifestar sobre o plano. Assim, quando a
CIRM - Comissdo Interministerial para os Recursos do Mar for decidir, deverd apreciar as consideragdes
exteriorizadas pelo CONAMA. Dessa forma, abre-se o debate, inclusive, no nivel das associagdes ambientais,
ainda que estas nao tenham poder de decisdo na CIRM, o que seria desejavel.” MACHADO, 2006, p. 889.

27 MMA/PNMA. Avaliagio das normas legais aplicdveis ao gerenciamento costeiro. Brasilia, 1998. p. 15.

28 EREITAS, 2006, p. 53.
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O zoneamento dos usos ¢ atividades na zona costeira deve ser contemplado no PNGC,
conforme dispde o caput do art. 3° da Lei 7.661/1988. Sobre isto, explica Solange Teles Silva

que:

“0O decreto federal n° 5.300 de 07.12.2004, que regulamentou a lei
federal n® 7.661, de 16.05.1988, previu entre seus instrumentos o
zoneamento ecologico-econdomico costeiro (ZEEC) definido como o
processo de ordenamento territorial necessario para a obtencdo das
condi¢bes de sustentabilidade do desenvolvimento da zona costeira,
em consonancia com o ZEE do territorio nacional, como mecanismo
de apoio as acdes de monitoramento, fiscaliza¢do e gestdo. Pode-se
portanto afirmar que o zoneamento costeiro é o instrumento basico de
planejamento da zona costeira e constitui uma espécie de zoneamento
ambiental destinado a estabelecer a reparti¢do do espaco geografico
da zona costeira, incluindo uma faixa terrestre e outra maritima,
determinando as atividades autorizadas ou proibidas, considerando
como prioritaria a conservagdo e prote¢do de seus recursos naturais e
culturais.””’

Além do zoneamento ecoldgico-econdmico, 0 PNGC conta com outros instrumentos
na busca da efetiva consecugdo de seus objetivos, sendo eles: o monitoramento costeiro; o
Sistema de Informacdes do Gerenciamento Costeiro; o Plano de Gestdo e o Sistema Nacional
de Gerenciamento Costeiro. O monitoramento costeiro objetiva acompanhar as modificagoes
relativas a ocupacdo do solo, ao uso das aguas, ao exercicio das atividades sdcio-econdmicas
ou culturais e ao equilibrio ambiental da zona costeira. Ele visa, dentre outras coisas,
promover a correcdo de eventuais desvios ou distor¢des no uso ou em atividades
desenvolvidas neste espago; controlar e fiscalizar as condi¢gdes ambientais da zona costeira,
compreendendo a protecdo dos ecossistemas e a manutengdo dos niveis de tolerdncia de
conservag@o ou preservacdo ambiental. Nesse sentido, € possivel através do monitoramento
promover o controle e fiscalizacdo da preservacdo dos manguezais, de modo a evitar que ela

seja prejudicada pelas atividades antropicas ocorrentes na zona costeira. O Sistema Nacional

29 SILVA, S. T., 2007, p. 159.
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de Informagdes do Gerenciamento Costeiro terd, em nivel nacional a funcdo de organizar e
sistematizar os dados ¢ informagdes referentes a elaboragio, implantagdo ¢ monitoramento
das atividades relativas ao gerenciamento costeiro, integrando-se, como subsistema, ao
Sistema Nacional de Informag¢des sobre Meio Ambiente (SISNAMA), instituido pela Lei n.
6.938/1981. O Plano de Gestio ¢ o conjunto de projetos setoriais e integrados, implantados a
partir do zoneamento, contendo as medidas necessarias a gestdo do territorio. O Sistema
Nacional de Gerenciamento Costeiro ¢ constituido pelas instituicdes das trés esferas de

. . .. . . 300
governo, bem como pelas entidades civis que participam do gerenciamento costeiro.

Outro ponto da Lei de Gerenciamento Costeiro que merece destaque, ¢ a previsdo do
que José Afonso da Silva chama de “subsistema” do gerenciamento costeiro, envolvendo os
Estados ¢ Municipios litordneos na preservacdo ¢ defesa da zona costeira.’' Esta lei no § 1°,
do art. 5° prevé a possibilidade de instituicdo, através de lei, por parte dos Estados e
Municipios dos respectivos Planos Estaduais ou Municipais de Gerenciamento Costeiro,
observadas as suas normas e diretrizes, bem como as do Plano Nacional. E o § 2° desse
mesmo artigo preconiza que prevalecerdo sempre as disposi¢cdes mais restritivas no que diz
respeito as normas e diretrizes sobre uso do solo, do subsolo, das aguas e limitagdes a

utilizacdo de imoveis dos Planos de Gerenciamento Costeiro, Nacional, Estadual e Municipal.

Toda a estrutura prevista na Lei 7.661/1988 se colocada em pratica nas trés esferas do
poder publico certamente promovera a utilizacdo racional dos recursos da zona costeira,
contribuindo, desta maneira, na elevagdo da qualidade de vida de sua populagdo, e na prote¢do
do seu patrimonio natural, historico, étnico e cultural. O planejamento territorial da zona

costeira deve ser feito levando-se em conta as peculiaridades existentes ao longo deste espaco

390 STLVA, 2000, p. 147 et seq.
3 Ibidem. p. 151.
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do territorio brasileiro. Segundo Moraes, citado por Solange Teles da Silva, em termos de
logicas de ocupacdo dos espagos, pode-se observar dois padrdes de valorizagdo do espago na
zona costeira. No primeiro, predomina a ldgica mercantil na quase totalidade da fachada
oriental, fundada na forma capitalista de valorizacdo do espago de um litoral ocupado e em
vias de ocupacdo, e por outro, no restante do litoral norte brasileiro, predomina, de forma
residual e tendente ao desaparecimento caso nfo seja protegida por legislacdes e agdes
especificas, uma outra logica que ¢ fundada na vida das populagdes tradicionais, de cunho
pré-capitalista.®> Logo, o planejamento territorial da zona costeira, feito tanto pela Unido
como pelos Estados e Municipios, devera considerar essas diferengas quanto a sua forma de
ocupagdo e utilizagdo, bem como assegurar a participa¢do da populagdo no seu processo de
elaboracdo e execugdo, através de constantes consultas publicas. Num processo anterior a
elaboracdo de planos de gerenciamento, deve necessariamente ser feito um estudo sobre as
condi¢des socioambientais da zona costeira, apontando, dentre outras coisas, as areas criticas
em termos de degradagio, e fazendo também um inventario das populagdes tradicionais que
ali atuam. Tao somente depois de se conhecer a fundo a realidade incidente sobre a zona
costeira ¢ que se podera ser feito um planejamento territorial apropriado. E para que ele seja
eficaz em termos de aplicabilidade, a populacdo necessariamente devera ter a sua participacio

assegurada e suas opinides levadas em conta no processo de elaboragio e implantacéo.

E importante frisar que a participagdo estadual e municipal no gerenciamento costeiro
¢ de suma importancia, tendo em vista que, na maioria dos casos, eles conhecem melhor que a
Unido os problemas ambientais e peculiaridades existentes na sua costa, bem como as
atividades que precisam ser desenvolvidas ou evitadas. E ndo se pode esquecer também que,

de acordo com a reparti¢do constitucional de competéncias legislativas em matéria ambiental,

392 SILVA, S. T. Planejamento urbano na zona costeira. In: Anais do XIV Congresso Nacional do Conselho
Nacional de Pesquisa e Pos-Graduagdo em Direito — CONPEDI, Fortaleza (3,4 ¢ 5/11/2005) (no prelo).
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a Unido cabera a elabora¢do de normas gerais, com aplicabilidade em todo o pais, ¢ aos
Estados ¢ Municipios a sua complementagdo.’® As normas especificas preconizadas em

Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro so serdo obrigatérias para a propria Unido.

A Comisséo Interministerial dos Recursos do Mar ja aprovou dois Planos Nacionais de
Gerenciamento Costeiro apos a entrada em vigor da Lei 7.661/1988. O primeiro Plano
Nacional de Gerenciamento Costeiro foi aprovado pela CIRM por meio da Resolugdo 01, de
21.11.1990. No entendimento de Mariana Almeida Passos de Freitas, este primeiro plano
deixou muito a desejar, por ndo estabelecer normas e diretrizes para a utilizagdo do solo, do
subsolo ¢ das aguas, nem limites para o aproveitamento dos imdveis. Apenas instituiu
principios norteadores para o gerenciamento costeiro ¢ a acdo dos Estados e Municipios,
uniformizando a metodologia a ser aplicada por estes entes.’™ Sete anos depois, foi aprovado
pela Resolugdo CIRM 05, de 13.12.1997 o segundo PNGC, que também estabeleceu
principios norteando o gerenciamento costeiro além de normas e diretrizes para a sua
execucdo pelos Estados e Municipios. Contudo, ainda segundo a referida autora, da mesma
forma que o plano anterior, ndo previu medidas concretas a serem observadas na zona
costeira, deixando tal assunto para ser normatizado pelos entes politicos, o que ainda ndo
ocorreu. Logo, existe a necessidade de elaboracdo de um novo plano contendo os principios
diretores da gestdo dos ecossistemas da zona costeira, envolvendo, inclusive, a prote¢do dos
manguezais. No Estado de S@o Paulo, j& esta em vigor a lei que instituiu o Plano Estadual de

. . . (1 L fo . 305
Gerenciamento Costeiro, cuja analise sera feita no proximo item.

93 FREITAS, 2006, p. 54.

3% Thidem. p. 51.

395 Esse trabalho limitar-se-a 4 analise do Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro de Sdo Paulo, uma vez que
na zona costeira desse Estado ocorrem varios tipos de pressdo antropica em relagdo aos manguezais, ou seja,
pressdes altamente impactantes, como aquelas decorrentes da expansio industrial, portudria e urbana; bem como
pressdes ambientalmente sustentaveis, como é o caso da exploragdo desse ecossistema por populacdes
tradicionais.
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3.2.2. Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro de Sao Paulo e a
protecao dos manguezais

Dez anos apds a entrada em vigor da lei que instituiu o Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro, foi promulgada no Estado de S&do Paulo, aos 3 de Julho de 1998, a
Lei n. 10.019, dispondo sobre o Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro, cujo objetivo
geral ¢ o de disciplinar e racionalizar a utilizagdo dos recursos naturais da Zona Costeira,
visando a melhoria da qualidade de vida das populagdes locais e a protecdo dos ecossistemas

. - . . 306
costeiros, em condi¢des que assegurem a qualidade ambiental.

A zona costeira do Estado de Sdo Paulo, com extensdo e area respectivas de 700 km e
27.000 Km?, aproximadamente, inclui 36 municipios e abriga a maior parte da Mata Atlantica
remanescente no Estado. Nela as pressdes para a apropriacdo dos recursos naturais terrestres e

307

marinhos ocorrem de forma diferenciada,”" e por esta razdo, para fins do Plano Estadual de

Gerenciamento Costeiro, ela foi dividida em quatro setores, sendo eles: Litoral Norte;

Baixada Santista; Complexo Estuarino-Lagunar de Iguape-Cananéia; e o Vale do Ribeira.**®

A regido do Vale do Ribeira, que abrange a totalidade territorial de 20 municipios,309
apesar de ter seus limites fisicos distantes da orla maritima, foi incluida no Plano Estadual de
Gerenciamento Costeiro em virtude de sua influéncia direta sobre os ecossistemas costeiros,
com importantes reflexos sobre a Regido Estuarino-Lagunar de Iguape, Cananéia e Ilha
Comprida. Caracteriza-se por forte presenga de cobertura vegetal tipica de Mata Atlantica,

parcialmente inserida em unidades de conservagdo que protegem a biodiversidade desse

98 Art. 4°, caput da Lei estadual n. 10.019/1998.

%7 SEMA. Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro. Disponivel em:
<http://www.ambiente.sp.gov.br/ger_costeiro/costeiro.htm>. Acesso em: 15 mar. 2007.

%% Art. 3° da Lei estadual n. 10.019/1998.

309 Apiai, Barra do Chapéu, Barra do Turvo, Cajati, Eldorado, Iporanga, Itadca, Itapirapud Paulista, Itariri,
Jacupiranga, Juquid, Juquitiba, Miracatu, Pariquera-Ag¢u, Pedro de Toledo, Registro, Ribeira, Sdo Lourengo da
Serra, Sete Barras e Tapirai.
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ecossistema. Esta regido apresenta varios problemas sociais, dentre eles os fundiarios, com
conflitos entre posseiros, proprietarios e grileiros, agravados por frequentes inundagdes.
Apesar disso, a regido conta com um inestimavel patrimonio histérico-cultural e ambiental,

g . ‘L A ~ 10
com possibilidade de aproveitamento s6cio-econdmico pela populagio local.?

O setor costeiro do Complexo Estuarino-Lagunar de Iguape e Cananéia, no litoral sul,
que compreende os municipios de Cananéia, Iguape e I[lha Comprida, ¢ uma das regides mais
importantes do litoral brasileiro pela sua biodiversidade; formando, em conjunto com a por¢ao
paranaense, um dos ecossistemas ndo degradados mais produtivos do Atlantico Sul. Esta
regido abriga ambientes naturais complexos ainda bastante preservados, num contexto de
crescente conflitos decorrentes da especulacdo imobilidria, que desestabilizam as atividades
socio-econdmicas tradicionais, podendo resultar em graves processos de degradacdo
ambiental. Uma parcela importante do territério dessa regido ¢ Area de Protecio Ambiental
Federal, gerenciada pelo IBAMA, em parceria com a Secretaria Estadual do Meio Ambiente,
municipios e sociedade civil. Importante também ressaltar a existéncia do Parque Nacional da
Ilha do Cardoso, que abriga um conjunto de ambientes costeiros diversificados e comunidades
caicaras tradicionais integradas e organizadas pela defesa desse ecossistema que,
conjuntamente com a Estacdo Ecologica de Juréia-Itatins, representa o que de melhor ha em

termos de conservagio de Patrimonio Natural da Humanidade no litoral paulista.*'’

O setor costeiro do Litoral Norte, que abrange os municipios de Ubatuba,
Caraguatatuba, Sdo Sebastido e Ilhabela, ¢ caracterizado pela diversidade paisagistica e
apresenta forte vocacdo turistica e uma consideravel especulagdo imobiliaria. Sua economia é

marcada pela forte sazonalidade e a regido apresenta os impactos ambientais decorrentes da

319 SEMA. Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro. Disponivel em:
<http://www.ambiente.sp.gov.br/ger costeiro/costeiro.htm>. Acesso em: 15 mar. 2007.
30T 1

Ibidem.
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predominancia do turismo veranista, que refletem na degradac¢do da paisagem e da qualidade
ambiental e interferem nas atividades econdomicas tradicionais, principalmente na pesca
artesanal. Outro problema de ordem ambiental que ocorre na regido se da em virtude dela
sediar um porto e o Terminal de Petréleo Almirante Barroso (TEBAR), ambos localizados no
municipio de Sdo Sebastido. Tais infra-estruturas interferem também no municipio de
IThabela, bem como nos outros municipios, seja pelo intenso trafego de veiculos pesados,
como, também, por acidentes nas operagdes do terminal petrolifero. Diante de todo esse
cenario, verifica-se um crescente desequilibrio entre o fluxo turistico e a capacidade da infra-
estrutura instalada, agravado pela perspectiva de implantagdo de grandes projetos impactantes
vinculados ao transporte ¢ armazenamento de cargas, que podem colocar em risco a qualidade
ambiental. E nesta regido que a Serra do Mar mais se aproxima da costa, abrigando, assim,
ecossistemas diferenciados, com intimeras praias de grande beleza natural, mas que vem
sendo ocupadas de forma desordenada. Desta maneira, o gerenciamento desse setor visa
assegurar a qualidade paisagistica, compatibilizando os potenciais turistico e portudrio, este
representado pelo Canal de Sdo Sebastido, bem como promover a diversificagdo dos negocios
turisticos em prol do ecoturismo terrestre ¢ marinho, dos esportes nauticos compatibilizados e

integrados com a maricultura e com a pesca profissional e amadora.*'

Por fim, o setor costeiro da Baixada Santista apresenta, do ponto de vista da
apropriacdo do solo, uma estrutura bastante definida e consolidada pelo processo histdrico de
ocupagdo da regido que se deu em torno dos grandes complexos industriais de Cubatdo e do
Porto de Santos. Esse setor abrange nove municipios’ e as atividades econdmicas ali

desenvolvidas, no decorrer do tempo, acarretaram numa rapida urbanizagdo provocando a

312 1.
Ibidem.

313 O setor costeiro da Baixada Santista abrange os seguintes municipios: Bertioga, Cubatio, Guaruja, Itanhaém,

Mongagua, Peruibe, Praia Grande, Santos e Sdo Vicente; que se articulam regionalmente através do Conselho de

Desenvolvimento Metropolitano da Baixada Santista.
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conurbac¢do, tranformando-o, assim, numa regido com caracteristicas metropolitanas. Esta
regido encontra-se ja muito comprometida no que diz respeito a sua qualidade ambiental, em
consequéncia das atividades industriais, portudrias e turisticas que desencadearam numa série
de conflitos que indicam duas agdes prioritarias: o controle e a recuperacdo ambiental. Nela as
possibilidades de expans@o urbana futura estdo limitadas pela indisponibilidade de dois
recursos naturais fundamentais, que sdo, o solo e a agua. A atual ocupagdo estd marcada por
graves impactos ambientais no setor habitacional provocados pela invasdo de areas
legalmente protegidas e pela insuficiéncia de saneamento basico, o que demanda a realizagio
de programas para a reversdo desse quadro critico. A solugdo da equacdo socio-econdmica e
ecoldgica do quadro habitacional, ao lado do desenvolvimento portuario, industrial e turistico

da regido, sdo os grandes desafios de gerenciamento costeiro e metropolitano.>'*

Este cenario demonstra que a divisdo do litoral paulista em quatro setores, em virtude
das caracteristicas ambientais, ¢ também das diferentes formas de uso e ocupagio do solo e de
apropriacdo dos seus recursos naturais, consiste em uma estratégia de suma importancia para
a consecucdo de um gerenciamento eficaz sob o ponto de vista de sua protecdo
socioambiental. Pelo fato de cada um desses setores costeiros possuir caracteristicas proprias
com relagdo a sua ocupagdo e exploracdo humana, e também do ponto de vista da
conservag@o ambiental, nada melhor que promover o gerenciamento da zona costeira paulista
de forma regionalizada, pautando-se nessas peculiaridades. Para tanto, a Lei estadual n.
10.019/1998, preconiza que o Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro sera elaborado de
forma conjunta entre o Estado, os Municipios e a sociedade civil organizada, através de um

Grupo de Coordenacdo Estadual; e que em cada um dos quatro setores costeiros previstos

31 SEMA. Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro. Disponivel em:
<http://www.ambiente.sp.gov.br/ger_costeiro/costeiro.htm>. Acesso em: 15 mar. 2007.
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serdo elaborados, pelo respectivo Grupo Setorial de Coordenagdo, o Zoneamento Ecoldgico-

Econdmico (ZEE) a ser estabelecido por decreto.'

Tanto o Grupo de Coordenagédo Estadual, como os Grupos Setoriais de Coordenacéo,
segundo esta lei, serdo compostos por 1/3 de representantes do Governo do Estado, 1/3 de
representantes dos Municipios e 1/3 de representantes da sociedade civil organizada. Essa
configuragdo a principio demonstra a adogdo de processo paritario de tomadas de decisdes em
relacdo ao gerenciamento costeiro no Estado de Sdo Paulo. Contudo, segundo Carlo Romani,
tal fato ndo ocorre na realidade. Ao analisar a composi¢do do Grupo Setorial de Coordenagéo
da Baixada Santista para a elaboracdo do ZEE e dos planos de agdo e gestdo para este setor,
este estudioso verificou que dentre os vinte e sete membros eleitos para a composi¢cdo desse
sistema colegiado, somente quatro ou cinco defendiam o interesse no que diz respeito a
protecdo ambiental. Pois, 0 Governo do Estado através da deliberagdo de seus representantes
garante os seus interesses, que historicamente se distanciam dos interesses da defesa do meio
ambiente. As prefeituras municipais, através de seus representantes, geralmente promovem
uma politica socialmente conservadora e economicamente de privilégio aos atores do
mercado, portanto, em colisdo direta com a preservacdo do meio ambiente. Por fim, o terco
restante do colegiado, que poderia representar os interesses da melhoria da qualidade
ambiental por representar a sociedade civil organizada, ¢ composto em um ter¢o de
representantes das associagdes de empresarios, que geralmente colocam as questdes
ambientais em segundo plano. Desta forma, o objetivo inicial de descentralizagdo proposto na

lei foi articulado de tal modo que o Estado permaneceu com o controle do zoneamento.>'®

315 Artigos 7°, 8° ¢ 13 caput da Lei 10.019/1998.
31® ROMANI, Carlo. Uma analise do zoneamento ecolégico-econdmico da baixada santista. 8° Congresso
Internacional de Direito Ambiental. p. 251-266.
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Dos quatro setores da zona costeira paulista, o Unico que ja conta com Zoneamento
Ecoldgico-Econdmico é o Setor do Litoral Norte. O Decreto n. 49.215, de 07.12.2004, que
dispde sobre o ZEE desse setor, prevé os usos e atividades para as diferentes zonas,
estabelecendo diretrizes e metas ambientais e s6cio-econdmicas. O ZEE do Litoral Norte esta
delimitado cartograficamente em mapas oficiais do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), em escala 1:50.000, cujos originais encontram-se depositados na
Secretaria de Estado do Meio Ambiente e nas Prefeituras Municipais de Caraguatatuba,
Ilhabela, Sdo Sebastido e Ubatuba.’'” O setor foi dividido em unidades territoriais em
conformidade com o art. 11 da Lei estadual n. 10.019/1998, que prevé cinco tipos de zonas,
definidas em virtude de suas condigdes ambientais, nas quais os usos sdo permitidos em
funcdo do seu respectivo estado ambiental. O grau de restrigdo quanto aos usos nestas zonas
varia de acordo com a sua classifica¢do, que vai desde a Zona 1 (Z1), cujos ecossistemas
primitivos sdo mantidos em pleno equilibrio ambiental, e onde somente sdo permitidos os
usos para a sua preservacdo ¢ conservagdo, pesquisa cientifica, educagdo ambiental, manejo
auto-sustentado, ecoturismo, pesca artesanal ¢ ocupagdo humana de forma a manter as suas
caracteristicas; até¢ a Zona 5 (Z5) que ¢ aquela que apresenta a maior parte dos componentes
dos ecossistemas primitivos degradada, onde sdo permitidos todos os usos nas zonas 1, 2, 3 e
4, além do assentamento urbano, atividades industriais, turisticas, nauticas e aeroportudrias de

. . - .. 318
acordo com o estabelecido em legislagdo municipal.

Deve-se ressaltar que o ZEE do Litoral Norte, no que se refere & Zona 1 considera
dentre outras caracteristicas socioambientais a ocorréncia de manguezais, observadas as

restricdes previstas no Codigo Florestal e na Resolugdo CONAMA 303/2002, bem como a

317 Art. 3°, caput do Decreto estadual n. 49.215/2004.
318 Os tipos de zonas e seus respectivos usos estdo elecandos nos arts. 11 e 12 da Lei estadual n. 10.019/1998.
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existéncia de populacdes tradicionais.’’® Em outras palavras esse zoneamento busca
harmonizar questdes ambientais ¢ sociais, reconhecendo o importante papel das populacdes
tradicionais na conservag¢do do meio ambiente. Contudo, no que se refere especificamente as
restricdes impostas pelo CONAMA quanto a utilizacdo de recursos naturais do ecossistema
manguezal por populagdes tradicionais mesmo que de forma ambientalmente sustentavel, o
ZEE nada pdde fazer para corrigir essa distancia existente entre a norma e os fatos reais. Todo
o esforco na busca do consenso necessario para a elaboragdo e implantagio de um
zoneamento ambiental que seja eficiente na consecucdo de seus objetivos serd sempre
inapropriado quando se tratar de fragdes do ecossistema manguezal onde haja exploracdo
ambientalmente sustentavel feita por populagdes tradicionais. Pois, a restricdo imposta pela
Resolugdo CONAMA n° 369/2006 sempre devera ser observada por qualquer instrumento de
planejamento territorial em virtude da reparticdo das competéncias legislativas e materiais

feita na Constituicdo em matéria ambiental.

A prote¢do do ecossistema manguezal contra agdes que possam degrada-lo é de suma
importancia para que se mantenha o equilibrio ecoldgico na zona costeira, e deve sempre
prezar pela ndo intervengdo humana nestas areas. Contudo, essa protecdo juridica deve
também prever excegdes, principalmente aquelas que possam contribuir para a preservagdo e
conservacgdo desse ecossistema. A atuag@o de populacdes tradicionais em areas de mangue na
maioria dos casos contribui para a preservacio desse ecossistema. Pois, geralmente ela se da
de forma ambientalmente sustentavel, e, também, ajuda a impedir que outros atores, com fins
capitalistas, possam ali atuar. Contudo ela € proibida juridicamente. Assim a mudanca da

regra juridica nesse sentido ¢ fundamental para que esse ecossistema seja protegido

319 Art. 4°, 11 e V, do Decreto 49.215/2004.
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adequadamente e zoneamentos, como o do Litoral Norte de Sdo Paulo, possam também
contribuir para essa protecao.

20
320 contudo com

As nogdes do socioambientalismo permeiam o ZEE do Litoral Norte,
relacdo aos mangues existe um entrave juridico nesse sentido. Mesmo assim, ¢ importante
ressaltar um avanco do decreto que o instituiu ao dispor de um conceito juridico de
populagdes tradicionais. Na verdade o decreto se refere as comunidades tradicionais, contudo
pode-se considerar os dois termos como sinénimos. Assim, comunidades tradicionais segundo
ele sdo “grupos humanos culturalmente diferenciados, fixados numa determinada regido,
historicamente reproduzindo seu modo de vida em estreita dependéncia do meio natural para a
sua subsisténcia.”**' De acordo com esse conceito, percebe-se que varias questdes que
caracterizam uma comunidade tradicional foram nele incluidas, sendo elas: 1) importancia do
territoério para tal comunidade; 2) cultura e modos de vida diferenciados e historicamente
reproduzidos; 3) manejo dos recursos naturais de forma ambientalmente sustentavel, uma vez
que estas comunidades tém estreita dependéncia do meio natural para a sua subsisténcia; ou
seja, ndo podem explorar o meio ambiente em que vivem e atuam de maneira a degrada-lo sob
pena de esgotamento dos recursos que garantem a sua propria subsisténcia. Estes trés fatores
sdo suficientes para que se possa identifica-la como “tradicional”. E mesmo que esse conceito
possa ser entendido como muito aberto ou vago, estudos antropoldgicos poderdo constatar se

determinada “populag@o” ou “comunidade” pode ser considerada como “tradicional”. Porém

o conceito juridico de comunidades tradicionais trazido no decreto s6 tem efeito no Estado de

320 Em suas consideracdes, o decreto dispde, dentre outras coisas, que: “devem ser valorizadas as funcdes sociais,
econdmicas, culturais e ambientais inclusive das comunidades tradicionais da zona costeira, por meios de
mecanismos de intervencio, regulacdo e estimulo a alternativas ao seu uso sustentavel.”

1 Art. 2°, IV, do Decreto estadual n. 49.215/2004.
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Sdo Paulo, uma vez que no dmbito da legislacdo a nivel nacional, o conceito de populagdes

tradicionais refere-se apenas ao Bioma Mata Atlantica.**?

Tanto a Lei estadual n. 10.019/1998 como o Decreto n. 49.215/2004, estabelecem a
necessidade de uma acdo conjunta entre o Estado e os Municipios no planejamento ambiental
da zona costeira. Dentre as metas do Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro, configuram:
1) “definir, em conjunto, com os Municipios, 0 zoneamento ecologico-econdmico € as
respectivas normas e diretrizes para cada setor costeiro de planejamento ambiental;” 2)
“desenvolver, de forma integrada com as administragdes municipais e os 6rgdos setoriais que
atuam na regido, as agdes governamentais na Zona Costeira;” 3) “implantar, em conjunto,
com os Municipios, os mecanismos de participagdo e consulta as comunidades costeiras sobre

os planos de agdo e gestdo de gerenciamento costeiro”.*>

No que se refere aos ZEEs a serem estabelecidos em cada um dos quatro setores da

zona costeira paulista, a referida lei determina que:

“o enquadramento nos diferentes tipos de zona serd feito ndo
necessariamente conforme suas caracteristicas atuais, mas
respeitando a dindmica de ocupacdo do territério e as metas de
desenvolvimento socio-econdmico e de prote¢do ambiental, a serem
alcangadas através de planos de acdo e gestdo integrados e
compatibilizados com os planos diretores regionais e municipais e, na
auséng:;il destes, com as leis municipais de uso e ocupagdo do
solo.”

Ja o decreto que dispde sobre o ZEE do Litoral Norte, ao tratar dos usos e atividades
permitidos em cada uma de suas zonas, se refere a necessidade de observancia dos Planos

Diretores, no que se diz respeito a utilizagdo da area total da propriedade para a execugio de

322 Cf. supra.
323 Artigo 5°, I, I e V, da Lei 10.019/1998.
2% Artigo 13, § 1°, da Lei 10.019/1998.
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edificagdes, obras complementares, acessos ¢ instalacdo de equipamentos afins, necessarios
ao desenvolvimento de tais atividades.’” Percebe-se, desta maneira que a acdo conjunta e
coordenada entre os municipios ¢ o Estado ¢ fator imprescindivel para o melhor
gerenciamento da zona costeira. Por esta razdo, um instrumento, em especial, do
planejamento territorial municipal, que deve ser formulado em consonédncia com o Plano
Estadual de Gerenciamento Costeiro, merece destaque e estudo nesse trabalho: o Plano
Diretor. Este estudo, que serd feito no seguinte topico, ¢ fundamental para que se possa
verificar como esse instrumento de planejamento territorial pode auxiliar os municipios em
acdes que promovam a prote¢do ambiental na zona costeira, especialmente em relacdo aos
manguezais. Devido a ocorréncia de diferentes tipos impactos ambientais sobre os
manguezais na Baixada Santista em virtude da expansdo das atividades portudria, urbana e
industrial, o estudo sobre o papel do plano diretor na prote¢do dos manguezais sera ilustrado

com a analise dos planos diretores dos respectivos municipios que a compde.

3.2.3. O plano diretor e a prote¢cao dos manguezais: uma analise dos
planos diretores dos Municipios da Regiao Metropolitana da Baixada
Santista

No que se refere ao desenvolvimento urbano, a Constituicdo Federal de 1988 declara
no art. 21, XX, competir a Unifo instituir as suas diretrizes; enquanto o art. 182 estabelece
que a politica a esse respeito executada pelo Poder Publico Municipal, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus

habitantes. Conforme ensina José Afonso da Silva:

323 Artigos 7°, 13, 17, ¢ 21 do Decreto 49.215/2004.
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Nestes dois textos da Constitui¢do encontramos os fundamentos das
duas amplas perspectivas da politica urbana: uma que tem como
objeto o desenvolvimento adequado do sistema de cidades
(planejamento interurbano) em nivel nacional ou macrorregional de
competéncia federal; e outra que considera o desenvolvimento urbano
no quadro do territério municipal (planejamento intra-urbano) de
competéncia local. De permeio insere-se a competéncia estadual para
legislar concorrentemente com a Unido sobre direito urbanistico (art.
24, 1) — o que abre aos Estados, no minimo, a possibilidade de
estabelecer normas de coordenag@o dos planos urbanisticos no nivel
de suas regides administrativas, além de sua expressa competéncia
para, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas  por
agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a organizago,
o planejamento e a execugdo de fungdes publicas de interesse

comum.***

Assim, fixando as diretrizes gerais da politica urbana segundo o previsto nos
supracitados artigos, além do art. 182 da CF, foi instituido pela Lei 10.257/2001 o Estatuto da
Cidade, que estabelece “normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem
como do equilibrio ambiental.”?’ Este estatuto, conforme ensina José Afonso da Silva,
assume as caracteristicas de uma lei geral de direito urbanistico, na medida em que disciplina
diversas figuras e institutos do direito urbanistico, fornecendo instrumentos a serem utilizados
na ordenago dos espacos urbanos, com observancia da prote¢do ambiental, e a busca para a
solugdo para problemas sociais graves, que afligem, principalmente, as camadas mais carentes

da populagio.**®

A questdo ambiental influencia diretamente no bem-estar dos habitantes de qualquer
cidade, e por esta razdo ndo pode estar dissociada do planejamento urbano. Tanto que ela
figura nas diretrizes gerais da politica urbana fixadas pelo Estatuto da Cidade em varios

momentos, dentre os quais merecem destaque: a) garantia do direito a cidades sustentaveis,

29 SILVA, J. A. Direito urbanistico..., 2006, p.59.
327 Art. 1°, Paragrafo Unico, da Lei 10.257/2001.
328 SILVA, J. A., op.cit., p.69.
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entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura
urbana, ao transporte ¢ aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes ¢
futuras geragdes (art. 2°, 1); b) planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicio
espacial da populagio e das atividades econdmicas do Municipio e do territério sob sua area
de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos
negativos sobre o meio ambiente (art. 2°, IV); c) ordenagdo e controle do uso do solo, de
forma a evitar a poluicdo e degradagdo ambiental (art. 2°, VI, g); e, d) protecdo, preservacio e
recuperagdo do meio ambiente natural e construido, do patriménio cultural, historico,
artistico, paisagistico e arqueoldgico (art. 2°, XII). Assim, em cidades litoraneas onde haja a
incidéncia do ecossistema manguezal, a sua prote¢do devera ser levada em conta no processo
de desenvolvimento urbano ndo somente por for¢ca do art. 225 da Constituicdo Federal e
demais normas juridicas que dispdem sobre esse ecossistema, mas também em virtude do que
dispde a lei que traga as normas gerais sobre a politica urbana. A conservagdo das areas de
mangue ¢ de suma importdncia para o equilibrio ecoldégico da zona costeira e

consequentemente para o bem-estar de sua populagao.

Dentre os instrumentos elencados pelo Estatuto da Cidade a serem utilizados no
planejamento municipal encontra-se, com previsio constitucional,’® o plano diretor, cujas
exigéncias fundamentais de ordenagéo da cidade deverdo ser atendidas para que a propriedade

urbana cumpra a sua fungio social.>*” Sobre ele, explica Paulo Affonso Leme Machado que:

[...] € um conjunto de normas obrigatorias, elaborado por lei
municipal especifica, integrando o processo de planejamento
municipal, que regula as atividades e os empreendimentos do proprio
Poder Publico Municipal e das pessoas fisicas ou juridicas, de Direito
Privado ou Publico, a serem levados a efeito no territorio municipal.

329 Art. 182, § 1°, da CF/88.
30 Art. 182, § 2°, da CF/88.



149

[...] O plano diretor tem prioridade sobre outros planos existentes no
Municipio ou que possam vir a ser instituidos. O termo “diretor” tem
dimenso juridica consideravel, pois é um plano criado pela lei para
dirigir e para fazer com que as outras leis municipais, decretos e
portarias anteriores ou posteriores tenham que se ajustar ao plano
diretor.*!

Sobre o seu aspecto técnico, escreve José Afonso da Silva que:

[...] ¢ um documento de base que se apresenta sob a forma grafica,
compreendendo relatério, mapas e quadros, que consubstanciam o
retrato da situacdo existente e as projecdes da situagdo futura,
transformada. A formulacdo desse documento ¢ uma tarefa
multidisciplinar. Embora, predominem, aqui, os aspectos técnicos,
revela-se ainda como um procedimento juridico, dadas as exigéncias
legais que impdem a ele a observancia de determinadas regras de

conduta.>*

Trata-se de um plano, pois estabelece os objetivos a serem atingidos, os prazos em que

eles devem ser alcangados, bem como as atividades a serem executadas e quem deve executa-

las. E ¢é considerado diretor, por fixar as diretrizes do desenvolvimento urbano do

Municipio.**?

O plano diretor é obrigatorio para cidades com mais de 20.000 habitantes, integrantes

de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas e de areas de interesse turistico, onde o

Poder Publico Municipal pretenda utilizar os instrumentos do parcelamento, edificacdo e

utilizacdo compulsorios ou inseridos na area de influéncia de empreendimentos ou atividades

.. . . . ) . 334 ,
com significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional.”” Segundo José Afonso

da Silva, seus objetivos sdo gerais e especificos:

31 MACHADO, 2006, p. 378 e seguinte.
32 SILVA, J. A., Direito urbanistico... 2006, p.143.

333 Ibidem. p.139.

334 Art. 41, da Lei 10.257/2001.
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Sdo gerais: promover a ordenagdo dos espagos habitaveis do
Municipio. Poderiamos, alids, enunciar ainda de modo mais geral
esses objetivos do plano, dizendo que o seu objetivo geral ¢ o de
instrumentar uma estratégia de mudanca no sentido de obter a
melhoria da qualidade de vida da comunidade local.
Os objetivos especificos dependem da realidade que se quer

transformar. Traduzem-se em objetivos concretos de cada um dos
projetos que integram o plano [...]**’

No que se refere ao seu contetido, segue explicando o mesmo autor que ele depende
“da realidade a ser transformada e dos objetivos que a colimada transformagdo exige.”*°
Servindo como orientagdo, quanto a indica¢do desse conteudo, o fato de serem comuns a
qualquer aglomerado humano dois elementos constitutivos, sendo eles: os edificios privados,
nos quais habita a populacdo ou se desenvolve uma atividade produtiva; e os equipamentos
publicos, que tornam possivel a satisfacdo de todas as exigéncias que ndo poderiam ser
atendidas pelos individuos por si sos, assegurando a populacdo as mais variadas formas de
assisténcia. Logo, o plano diretor devera resolver, primeiramente, o problema de localizagdes,
referentes aos equipamentos publicos. E, em segundo lugar, o problema das divisdes em
zonas, referente aos edificios privados. Problemas que geram questdes juridicas diversas.
Pois, o planejamento referente a localizagdo dos equipamentos publicos exige o
estabelecimento de instrumentos para prever e executar planos de obras publicas e
desenvolve-se no dmbito do regime juridico da desapropriacdo. Ja no que se refere as divisdes
em zonas para os edificios privados, “o problema ¢ o de fixar os limites e determinar o &mbito
das faculdades dos individuos privados, ¢ move-se no ambito da fungdo social e das
limitagdes juridicas da propriedade urbana.”*’ Para a resolugdo destes problemas, esclarece
que o plano ha de conter disposicdes sobre vias, zoneamento e espacgos verdes. Ou seja,

devera conter normas e diretrizes sobre: o sistema viario do Municipio, que envolve, por

exemplo, o arruamento, a previsdo de estradas municipais ¢ o loteamento; o sistema de

335QILVA, J. A. op. cit., Direito urbanistico... 2006, p.140.
336 Thidem. p. 140.
37 Ibidem. p. 140 e seguinte.
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zoneamento, estabelecendo zonas de uso do solo ¢ os modelos de assentamento urbano,
“inclusive o de renovacdo urbana; o sistema de recreacdo e revitalizacdo, com

estabelecimento de areas verdes, desportivas, assim como areas de preservagéo e revitalizacdo

993

C o, . . L, . . . 8 , . . .
de setores historicos, paisagisticos e ambientais.”**® Além disso, deve-se ainda considerar o

aspecto econdmico do plano diretor, ou seja, o aspecto econdmico do uso do solo urbano;
bem como o seu aspecto social, que ¢ relevante em urbanismo, e, também, o administrativo-

institucional.

A respeito do aspecto economico, explica 0 mesmo autor que:

O plano ha de projetar a longo prazo a necessidade de solo para fins
residenciais, para ruas e espagos livres, a fim de atender a demanda
da populacdo crescente, segundo previsdes estabelecidas. Ha que
prever também o solo destinado a uso industrial e comercial, em face
do interesse e proje¢des do desenvolvimento da industrializagdo e do
comércio; especialmente, deve organizar mnucleos industriais,
reservando area para tanto, se assim for aconselhavel em face da
realidade local.™

Sobre o aspecto social, esclarece que:

Este configura um dos meios de buscar a melhoria da qualidade de
vida da populagdo, através de transformacdes que se impdem aos
espacos habitaveis. Entra no campo de seus objetivos oferecer a
populacdo servicos de educagdo, saude e saneamento basico,
habitagdo, bem-estar social, lazer, recreagdo, cultura e esporte. A
ordenacdo do solo importa ja criar as condi¢des necessarias a
instituicido de equipamentos e prestacdo dos servicos sociais e
estabelecer os meios para que a popula¢io possa auferi-los**’

E por fim, no que se refere ao aspecto administrativo-institucional afirma que:

338 Tbidem. p. 141.
339 Tbidem. p. 141.
340 Ibidem. p. 141 e seguinte.
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O plano deve prever os meios institucionais necessarios a sua
implementagdo, execucdo continuidade e revisdo. O processo de
planejamento ha de ser continuo; por isso, o plano, como seu

instrumento fundamental, ha de estar sempre aperfei¢oando-se. Ele “é
uma arma de acdo que se desenvolve e aperfeicoa paralelamente ao

proprio organismo vivo chamado cidade. O plano nfo €, por isso

mesmo, um documento rigido”.**!

Na pratica, o conteudo minimo do plano diretor ¢ trazido pelo art. 42 do Estatuto da
Cidade, sendo ele: a) a delimitagdo das areas urbanas onde podera ser aplicado o
parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsdrios, considerando a existéncia de infra-
estrutura e de demanda para a utilizagdo, na forma do que dispde a propria lei; b) o direito de
preempcdo; c) o direito de construir acima do coeficiente basico; d) a possibilidade de
alteracdo de uso do solo; e¢) operagdes consorciadas. Conteudo este que deve ser revisado,
pelo menos, a cada dez anos, de acordo com a lei.** Em outras palavras, a propria lei que o
regulamenta prev€ o seu carater ndo estatico. Ou seja, o plano diretor é, necessariamente, um
instrumento de planejamento que deve ser aperfeicoado para se adequar as mudancas

ocorridas na cidade em virtude do seu desenvolvimento durante o decorrer do tempo.

“A elaboracdo do plano ¢ de competéncia do executivo Municipal, por intermédio dos
orgios de planejamento da Prefeitura.”* No processo de sua elaboracdo, bem como na
fiscalizacdo de sua implementag@o, os Poderes Legislativo e Executivo municipais, deverdo
garantir a participacdo da populacdo através da promocgdo de audiéncias publicas e debates;
além da publicidade quanto aos documentos e informag¢des produzidos, bem como o acesso de
qualquer interessado a eles.** A participagdo da populagdo, principalmente da etapa de
elaboracdo do plano diretor é de primordial importancia para a sua eficacia, no que diz

respeito ao alcance de seus objetivos. Pois, quanto maior for o concerto de acordos entre os

3! Tbidem. p.142.

32 Art. 40, § 3°, da Lei 10.257/2001.

3 QILVA, J. A. op.cit., Direito urbanistico..., 2006, p.143.
3% Art. 40, § 4°, 1, 1 e 111 da Lei 10.257/2001.
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agentes que estardo vinculados as normas do plano diretor, maiores as chances de seu

cumprimento.

No que se refere a protecdo dos manguezais, os planos diretores deverdo observar as
normas gerais referentes as areas de preservacdo permanente estabelecidas tanto pelo Codigo
Florestal como pelas resolugdes do CONAMA. Os planos diretores somente poderdo inovar
em relagdo aos manguezais se eles prescreverem regras mais restritivas, pois eles nunca
poderdo abrandar as restrigdes impostas por norma geral federal. Desta forma, a questdo da
proibi¢@o de populacdes tradicionais retirarem desse ecossistema recursos naturais para a sua
subsisténcia, mesmo que de forma ambientalmente sustentavel, ndo pode ser solucionada a
nivel municipal, uma vez que ela provém de norma geral federal. Assim, o seu
equacionamento imprescinde de mudancas destas normas federais neste sentido. Contudo,
mesmo assim, varias sfo as maneiras com que os planos diretores podem contribuir para a
protecdo dos manguezais no espaco urbano. Dentre elas, pode-se destacar: a) a criagdo de
unidades de conservagdo englobando areas de mangue; b) a imposi¢do de restricdes quanto
aos usos das areas localizadas nos entornos desse ecossistema; ¢) a ado¢do de medidas de
controle e correcdo da emissdo de poluentes que possam causar impactos ambientais em areas
de mangue; e por fim, d) impondo maiores restricdes quanto aos usos dos manguezais
daquelas previstas em normas federais. Em outras palavras, muito se conquistaria em termos
de preservagdo e/ou conservacdo dos manguezais se os planos diretores adotassem restrigdes
quanto aos usos das areas adjacentes a esse ecossistema, impedindo que nelas ocorra a
expansdo de atividades urbanas que possam degrada-lo. Da mesma maneira, outra forma de
contribuicdo desses planos a esse respeito se daria através da previsdo e execugdo de projetos

de saneamento e tratamento de dejetos domésticos e industriais, bem como de mecanismos de
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controle de suas emissdes; uma vez que a polui¢do das aguas, do solo e do ar, seguramente,

geram impactos nos manguezais.

A analise dos planos diretores dos municipios que compdem a Regido Metropolitana
da Baixada Santista no que se refere a prote¢do dos manguezais serd feita levando-se em
conta a men¢do desse ecossistema nos respectivos textos normativos. Em virtude desse
critério, dois grupos sdo formados, ou seja, o grupo dos planos diretores que fazem referéncia

expressa aos manguezais, ¢ o grupo daqueles que nada mencionam nesse sentido. O primeiro

grupo ¢ composto pelos planos diretores dos municipios de Bertioga,’*® Guaruja,**®

348

Peruibe,** Praia Grande®®® e Sdo Vicente.>* Dentre os quais h4 alguns que ddo maior énfase

a essa protecdo, e outros que a fazem de maneira mais timida. Ja o segundo grupo ¢ composto

351 7352

pelos planos diretores dos municipios de Cubatdo,**® Itanhaém,”' Mongagua®* e Santos.>

No caso dos planos diretores desse segundo grupo, apesar deles ndo disporem sobre o
ecossistema manguezal de forma expressa, a questdo da prote¢do ambiental ndo ficou de fora

de suas politicas de desenvolvimento e expansdo urbana.’*

35 Lei n. 315 de 13 de novembro de 1998, que institui o Plano Diretor de Desenvolvimento Sustentado de
Bertioga - PDDS/Bertioga fixando seus conceitos, objetivos e diretrizes gerais.

346 1 ei Complementar n. 108 de 31 de janeiro de 2007, que institui o Novo Plano Diretor, a Lei de Zoneamento,
Uso, Ocupagdo e Parcelamento do Solo do Municipio de Guaruja e da outras providéncias.

37 Lei n. 733 de 2 de janeiro de 1979, que institui o Plano Diretor.

38 Lei Complementar n. 152 de 26 de dezembro de 1996, que aprova o Plano Diretor da Estancia Balnearia de
Praia Grande para o periodo de 1997-2006.

39 1ei Complementar n. 270 de 29 de dezembro de 1999, que institui o Plano Diretor do Municipio de Sdo
Vicente.

330 1 ei Complementar n. 2.512 de 10 de setembro de 1998, que institui 0 novo Plano Diretor do Municipio de
Cubatdo e da outras providéncias.

331 1 ei Complementar n. 30 de 12 de janeiro de 2000, que institui o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado
do Municipio de Itanhaém.

2 1ei n. 1.773 de 1° de dezembro de 1997, que dispde sobre a institui¢io do Plano Diretor Integrado de
Mongagua.

333 Lei Complementar n. 311 de 24 de novembro de 1998, que instituiu o Plano Diretor de Desenvolvimento e
Expansdo Urbana no Municipio de Santos e da outras providéncias, alterada pela Lei Complementar n. 447 de 30
de dezembro de 2001; Lei Complementar n. 483 de 30 de dezembro de 2003 e Lei Complementar n. 560 de 28
de dezembro de 2005.

3% A exemplo disso, pode-se citar: o Plano Diretor de Cubatdo, que dentre os seus objetivos politicos figura “a
melhoria da qualidade do meio ambiente urbano e o resguardo dos recursos naturais ¢ do patrimonio historico-
cultural” (art. 4°, V); o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado do Municipio de Itanhaém, que dentre os
objetivos por ele fixados para o desenvolvimento fisico do Municipio se encontra o de “elevar a qualidade do
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O Plano Diretor de Desenvolvimento Sustentado de Bertioga considera as areas de
manguezais como areas de preservacdo permanente, € com isso acaba fazendo uma mera
repeti¢do do disposto na Resolugdo 303/2002 do CONAMA. Logo em seguida, dispde no art.
30 que nos manguezais poderad ser permitido, mediante prévia autorizacdo, a exploracdo de
parques tematicos, dentro dos necessarios cuidados em relagdo a protecdo ambiental e ao
ecossistema legal. Este dispositivo, contudo, traz alguns problemas que devem ser
considerados. O primeiro diz respeito ao conceito de parque tematico, que ndo ¢ estabelecido
pelo plano diretor. A primeira indagagdo se da no sentido de saber qual o tema proposto para
um parque a ser criado em areas de mangue, um parque tematico para a preservagdo do meio
ambiente? A implanta¢do de qualquer parque turistico que provocasse o aterramento ou a
supressdo de vegetacdo nessas areas certamente ndo estaria em conformidade com as normas
gerais que dispdem sobre os manguezais. Pois a interveng@o e supressdo de vegetacdo em
manguezais s poderd se dar em caso de utilidade publica, e desde que ndo se trate de

atividades de pesquisa e extragio de substincias minerais.’>

A implantagdo de um parque
tematico ndo ¢é caracterizada como um caso de utilidade publica pelo art. 2° da Resolugéo
CONAMA 369/2006. Logo, o disposto no art. 30 do Plano Diretor de Bertioga é contrario ao

disposto na norma geral. Além disso, considerar a possibilidade de implantagdo de um parque

tematico em manguezal contraria a logica de preservacdo desse ecossistema.

O Novo Plano Diretor do Guaruja, dentre as diretrizes da sua Politica de Proteg¢do do

Meio Ambiente elenca a adog@o de “medidas que garantam a conservagdo dos manguezais e

ambiente urbano e resguardar os recursos naturais € o patrimdnio cultural, histdrico, arquitetonico e
paisagistico”(art. 12, I); o Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansdo Urbana do Municipio de Santos
preconiza a atuagdo dos agente publicos e privados visando o desenvolvimento sustentavel, por ele definido
como “a compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico e social com a preservacdo ambiental, garantindo a
qualidade de vida e o uso racional dos recursos ambientais naturais ou ndo”(art. 2°, §1°), e estabelece em seu art.
15 as diretrizes ambientais a serem seguidas.

355 Art. 1°, § 1° da Resolugio CONAMA n. 369/2006.
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seu uso sustentavel para pesca, turismo e educagdo ambiental”.*® B importante ressaltar que o
unico ecossistema mencionado de forma especifica nas dezoito diretrizes dessa politica
ambiental foi o manguezal, o que reforca sua importancia para o equilibrio ecologico da zona
costeira. Os trés tipos de uso previstos, ou seja, a pesca o turismo e educagdo ambiental, ndo
envolvem necessariamente a intervengéo e supressio de vegetacdo em areas de mangue, pois
podem ser feitos coma permanéncia das pessoas em embarcacdes. Por esta razdo, se forem
feitos de forma ambientalmente sustentavel, e no caso da pesca, de acordo com as normas
juridicas a esse respeito, ndo prejudicam a integridade ambiental desse ecossistema. No que se
refere a Politica de Habitacdo, dispde como uma de suas diretrizes a promogdo de “acdes de
fiscalizacdo para inibir que novas ocupag¢des irregulares ocorram no Municipio, em especial
em 4reas ambientalmente frageis, como mangues e encostas de morros”.>>’ Percebe-se com
isto que o Plano Diretor tenta coibir uma pratica ndo rara na regido da Baixada Santista que ¢
a favelizagdo em areas de mangue, o que gera, inclusive, o seu aterramento, como € o caso da
favela México 70.*** Com o macrozoneamento e zoneamento promovidos pelo Plano Diretor
de Guaruja, a Macrozona de Protecdo Ambiental®’ foi subdividida em varios setores, dentre
os quais figura o Setor de Preservagdo Ambiental, que “se estende por serras, morros isolados
¢ manguezais e inclui trechos contiguos de florestas de restinga preservadas”,*®® onde,
observado-se a legislacdo florestal vigente no tocante a areas protegidas, “serdo admitidos o
uso residencial controlado e usos referentes a pesquisa, educagdo, ecoturismo e turismo
sustentavel e atividades humanas, desde que compativeis com o objetivo de preservacio desse

setor” 361

3% Art. 14, VI, da Lei Complementar n. 108, de 31 de janeiro de 2007.
37 Art. 20, IX, da Lei Complementar n. 108, de 31 de janeiro de 2007.
38 Cf. supra.

359 Art. 50, da Lei Complementar n. 108, de 31 de janeiro de 2007.

360 Art. 55, da Lei Complementar n. 108, de 31 de janeiro de 2007.

361 Art. 146, da Lei Complementar n. 108, de 31 de janeiro de 2007.
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Ainda sobre o Novo Plano Diretor do Guaruja, é importante destacar o avango do
reconhecimento dos direitos das populag¢des tradicionais na esfera municipal. Dentro das
diretrizes da Politica de Desenvolvimento Econdmico e Social, o plano prevé o incentivo e
qualificacdo da pesca, do artesanato e demais atividades geradoras de renda para as
comunidades tradicionais caicaras.’®® Na Politica de Patrimdnio Histérico e Cultural, duas
sdo as diretrizes relacionadas a direitos destas comunidades, sendo elas: a) “favorecer a
manutencdo das atividades econdOmicas tradicionalmente exercidas pelas comunidades
caicaras por meio de melhorias do padrdo urbanistico e fundiario;” e b) “promover o
reconhecimento territorial e cultural nas comunidades tradicionais caigaras, ribeirinhas,
descendentes quilombolas e indigenas, assim, também, promover geragdo de renda e de
subsisténcia através do cultivo nas areas rurais de nosso municipio para essas comunidades
trazendo dignidade a essas pessoas.””® Além disso, traz o rol das comunidades caicaras
consideradas tradicionais residentes no municipio.3 54 Estes dispositivos legais demonstram
que os municipios, por conhecerem suas realidades socioambientais, sdo os entes que podem
melhor promover politicas publicas capazes de garantir a protegdo ambiental aliada ao
desenvolvimento social ¢ econémico. O disposto no Novo Plano Diretor do Municipio de
Guaruja acerca dos manguezais e das populacdes tradicionais, corrobora a hipdtese de que a
questdo da exploragdo por estas populagdes dos recursos naturais ali encontrados poderia ser

regulada e controlada no &mbito municipal.

O Plano Diretor de Peruibe, somente dispde em relagdo aos manguezais a necessidade

de requerimento de licenca para construgdes a serem neles realizadas, bem como em terrenos

32 Art. 11, VI, da Lei Complementar n. 108, de 31 de janeiro de 2007.

393 Art. 13, VI e VIII, da da Lei Complementar n. 108, de 31 de janeiro de 2007.

%% 0 art. 13, § 3° dispde que: “Sdo consideradas comunidades tradicionais caicaras as ocupagdes originais da
Ilha de Santo Amaro que conservam algumas de suas caracteristicas historicas e culturais e sdo residentes na
Prainha Branca, no Sitio Cachoeira, no Canal de Bertioga, na Praia do Gdes e parte da Praia do Perequé, Sitio
Sambaqui, Sitio Limoeiro, Sitio Pedrinha, Sitio Bom Jardim, Sitio Tijocupava, Ponta Grossa, Ponta da Armagéo
conforme delimita¢des constantes no Anexo 01 — Mapa 17.”
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localizados em areas proximas a mananciais, reserva ecologica, peninsulas, encostas, costoes
rochosos e ilhas, que deverd ser acompanhado de estudo de impacto ambiental*®® E
importante ressaltar que essas construgcdes somente poderdo ocorrer nos casos de utilidade

publica, exceto para atividades de pesquisa e extracdo de substidncias minerais, conforme

dispde a Resolugio CONAMA 369/2006.

O Plano Diretor da Estincia Balnedria de Praia Grande, além de constituir o mangue
como Area de Especial Interesse do Municipio,”® separa para esse ecossistema uma se¢do
inteira intitulada “DO MANGUE”**" na qual cria o Parque do Piacabugu, “com o proposito
de garantir a prote¢do dos mangues situados no territério municipal” e fixa uma faixa non
aedificandi de 100 metros de largura ao longo do perimetro do parque.*®® Este ¢ um exemplo
de como os planos diretores podem promover a protecdo dos manguezais através da criacdo

de unidades de conservacgéo e prote¢do do entorno.

Por fim, o Plano Diretor de Sdo Vicente estabelece como diretriz ambiental do
Municipio, dentre outras, a obrigacdo dos causadores de danos ambientais de recuperarem as
areas afetadas por residuos toxicos, alteradas ou degradadas por mineracdo, pela ocupacdo
indevida de mangues, pelo desmatamento ou qualquer outro tipo de agressdo ao meio
ambiente. Com essa diretriz, o Poder Publico Municipal busca promover a reparagdo por parte
do causador de dano ambiental em area de mangue por lancamento de residuos toxicos,
mineragdo, desmatamento, mas, principalmente, em virtude de ocupacdo indevida. Ocorre que
nesse ultimo caso, a ocupagdo indevida ocorre principalmente nos processos de favelizagdo.

Fato que envolve atores que ndo dispdem de condi¢cdes financeiras para promover a

%% Art. 437, da Lei n. 733/79.

36 Art. 42, a, da Lei Complementar n. 152, de 26 de dezembro de 1996.

367 Capitulo 11, Secdo I, da Lei Complementar n. 152, de 26 de dezembro de 1996.
368 Art. 43 ¢ 46, da Lei Complementar n. 152, de 26 de dezembro de 1996.
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recuperagdo destas areas, ¢ cuja coibi¢do demanda do Pode Publico o uso de seu poder de
policia. Desta forma, essa regra tem maior efetividade se a ocupagdo indevida for feita por
industrias ou por pessoas abastadas na construgdo de suas residéncias, casas de veraneio, ou

até mesmo marinas.
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Conclusao

A importancia dos manguezais tanto para o equilibrio ecoldgico do meio ambiente
costeiro, como também para os seres humanos que ali vivem; a sua fragilidade em relagéo aos
danos causados pela atividade antropica ou por eventos naturais igualmente provocados pela
acdo humana, como ¢é o caso da mudanca climatica; e o atual quadro de degradagdo ambiental
na zona costeira brasileira, em virtude da expansdo das atividades industriais, portuarias,
urbanas, turisticas, dentre outras; implicam na necessidade de que a protecdo juridica desse
ecossistema seja a mais restritiva possivel. De igual importancia ¢ a fiscalizagdo do Poder
Publico no sentido de coibir a transgressdo das normas juridicas que dispdem sobre os
manguezais. Contudo, as normas juridicas que objetivam a referida protecdo ndo podem
deixar de levar em conta as diferentes realidades que recaem sobre os manguezais existentes
ao longo da costa brasileira, inclusive no que diz respeito a restricdes por elas impostas
quando aos usos desse ecossistema. O Direito para o melhor cumprimento da sua principal
finalidade, que ¢ a composi¢do de conflitos para propiciar a convivéncia humana, ndo pode se

afastar da realidade dos fatos.

Os principios, as regras e as politicas publicas estabelecidas pelas normas juridicas,
especialmente no que diz respeito ao planejamento dos usos e da ocupagéo territorial da zona
costeira, sdo de fundamental importincia para a composi¢do dos conflitos ali existentes, e

consequentemente para a preservagdo dos manguezais.

A protecdo dos manguezais ¢ estabelecida juridicamente pela Constituicdo Federal de
1988, e tem como fulcro principal o disposto no art. 225, especialmente no que se refere a

previsio do direito de todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado; no
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estabelecimento da incumbéncia do Poder Publico de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geragdes; ¢ na constitui¢do da Zona Costeira como patrimdnio nacional,
cuja utilizagdo sera feita na forma da lei e dentro das condigdes que assegurem a preservagio
do meio ambiente. O critério de reparticio constitucional das competéncias legislativas em
matéria ambiental, que condiciona inclusive o exercicio das competéncias materiais, deixou
para a Unido o encargo do estabelecimento de normas gerais, que deverdo ser respeitadas e
complementadas pelos Estados e Municipios. Essa op¢fo do legislador constituinte ¢
importante para que ocorra a padronizacdo do tratamento juridico em relagdio ao meio
ambiente no territério nacional. Contudo, como a propria Constituicdo dispde, ela deve ser
geral, ou seja, restrita ao estabelecimento de diretrizes gerais e uniformes em matéria
ambiental. Ndo podendo, assim, descer a pormenores, o que ficou a cargo dos Estados e
Municipios. Esse critério de reparticdo das competéncias legislativas ¢ fundamental num pais
de dimensdes continentais como o Brasil, pois o dmago das diferentes realidades existentes ¢é
conhecido, na maioria das vezes, a nivel regional e local. Por essa razdo a norma geral em
matéria ambiental tem que ser elaborada de forma bastante criteriosa, de modo a ndo distorcer

ou se afastar da realidade.

No que se refere a protegéo juridica dos manguezais, ficou evidenciado nesse trabalho
a distdncia existente entre a norma geral e a realidade dos fatos. Buscando-se restringir ao
maximo a atuacdo do homem em tais areas, de modo a protegé-las, a norma geral acabou
proibindo a sua exploragdo ambientalmente sustentavel por populagdes tradicionais. Tais
populacdes tém modos proprios de viver, criar e fazer, incluindo-se os seus conhecimentos em
relacdo aos ciclos bioldgicos e técnicas de manejo sustentdvel dos ecossistemas, que
compdem o patrimdnio cultural nacional protegido pela Constitui¢do Federal. Conforme dito,

a imposicdo pelo ordenamento juridico de um alto grau de restrigdes quanto aos usos do
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ecossistema manguezal é fundamental para a sua preservagdo, cabendo, contudo, exce¢des. E
exatamente com relagdo a tais excegdes que a norma geral se distancia da possibilidade de

regulamentar a realidade e realizar seu objetivo primordial: a conservagéo e a preservagdo do

meio ambiente.

Se, por um lado, as normas permitem a intervengdo e supressdo de vegetagdes em
areas de mangue para a implantagdo ou expans@o de obras de infra-estrutura destinadas aos
servigos publicos de transporte, como ¢ o caso dos portos, que apesar de necessarias para o
desenvolvimento nacional sdo extremamente impactantes do ponto de vista ambiental; por
outro lado proibe a atuagdo de populagdes tradicionais, que contribuem, inclusive, para a
preservagdo desse ecossistema. Logo, torna-se necessario que a norma geral que dispde sobre
0s manguezais, especialmente no que se refere a proibicdo da sua exploragdo por populagdes
tradicionais, seja alterada. Passando, assim, a permitir esse tipo de uso, desde que seja
comprovado em estudo cientifico multidisciplinar que tal exploracdo ¢ realizada por
populacdo tradicional e ndo provoca impactos que colocam em risco o equilibrio ambiental
desse ecossistema. Pode-se, portanto afirmar que as normas gerais que dispdem sobre os
manguezais ndo tem como fundamento as noc¢des socioambientalista ¢ do desenvolvimento

sustentavel.

Ficou também evidenciado que ha um potencial nos instrumentos de planejamento
regional e local para a preservacdo dos manguezais e que os Municipios conhecem melhor
que qualquer outro ente politico as realidades sobre a situagdo do meio ambiente. Citem-se,
por exemplo, o Zoneamento Ecoldgico-Econémico do Setor do Litoral Norte de Sado Paulo,

bem como as Planos Diretores do Municipios de Praia Grande e Guarujd, que preconizam
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uma gestdo ambientalmente equilibrada dos manguezais, pelo menos sob o ponto de vista

normativo.

Por esta razdo deve haver o esfor¢o maximo para a realizagdo do trabalho cooperado,
especialmente entre os Estados e seu respectivos Municipios, principalmente onde os recursos
financeiros e humanos sfo escassos para a realizacdo e fiscalizagdo do planejamento
territorial. No que diz respeito a ficalizacdo, a atuacdo dos Estados e da Unido ¢
imprescindivel, pois as decisdes na esfera municipal podem, muitas vezes, ser mais

vulneraveis a influéncia e pressdo dos atores econdmicos que ali investem.
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