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RESUMO

Esta dissertacdo dedica-se ao estudo em face da planificagdo de normas juridicas relevantes
para a Regido Metropolitana da Baixada Santista na busca pela prote¢do ambiental enquanto
tenta manter um certo grau de desenvolvimento sustentavel. O trabalho foca-se inicialmente
na ocupagdo das encostas na Regido Metropolitana da Baixada Santista, com suas origens,
evolugdo e consequéncias ambientais, assim como as principais legislagdoes federais e
estaduais para a preservagdo do meio ambiente costeiro, destacando-se o Decreto Estadual n°
58.996/13 (ZEEC da Regido Metropolitana da Baixada Santista) e a Lei Federal n® 9.985/00
(SNUC); segue a andlise das possibilidades de competéncias legislativas e materiais, com
énfase na Lei Complementar n® 140/11, a técnica de planos e planejamentos segundo o
método do Planejamento Estratégico Situacional, de Matus, as principais planificagdes
brasileiras em prol do meio ambiente, assim como um breve estudo do Zoneamento Ecoldgico
Econémico da Regido Metropolitana da Baixada Santista, assim como recepgao pelos planos
diretores dos municipios que compde a regido. O trabalho tem como questdo central quais
seriam as principais normas juridicas para o planejamento da protecdo ambiental na Regido
Metropolitana da Baixada Santista, assim como busca analisar as legislacdes fundamentais de
protecdo ambiental, de forma a levantar a possibilidade de que apenas a existéncia das
diversas normas juridicas para a protecdo ambiental, embora sejam importantes, podem nao
ser o suficiente, visto a caréncia de eventual efetividade, por serem feitas sem um devido

planejamento, e com dificuldades de adesdo, inclusive pelos proprios entes federados.

Palavras-chave: Direito Ambiental, Planejamento, Zoneamento Ecologico Econdmico

Costeiro, Regido Metropolitana da Baixada Santista, Decreto Estadual n® 58.996/13.



ABSTRACT

This dissertation is dedicated to studying the planning of relevant legal standards for the
Metropolitan Region of Baixada Santista in the search for environmental protection while
trying to maintain a certain degree of sustainable development. The work initially focuses on
the occupation of slopes in the Metropolitan Region of Baixada Santista, with its origins,
evolution and environmental consequences, as well as the main federal and state legislation
for the preservation of the coastal environment, highlighting State Decree n° 58,996 /13
(ZEEC of the Baixada Santista Metropolitan Region) and Federal Law n°® 9,985/00 (SNUC);
follows the analysis of the possibilities of legislative and material competencies, with
emphasis on Complementary Law No. 140/11, the technique of plans and planning according
to the Situational Strategic Planning method, by Matus, the main Brazilian plans in favor of
the environment, as well as a brief study of the Ecological Economic Zoning of the
Metropolitan Region of Baixada Santista, as well as reception by the master plans of
municipalities that make up the region. The work has as its central question what would be
the main legal standards for planning environmental protection in the Baixada Santista
Metropolitan Region, as well as seeking to analyze the fundamental environmental protection
legislation, in order to raise the possibility that only the existence of the various standards
legal measures for environmental protection, although they are important, may not be enough,
given the lack of eventual effectiveness, as they are carried out without due planning and

reception, including by the federated entities themselves.

Keywords: Environmental Law, Planning, Coastal Ecological Economic Zoning,

Metropolitan Region of Baixada Santista, State Decree n® 58,996/13.
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1 INTRODUCAO

A Regido Metropolitana da Baixada Santista (RMBS) ¢ densamente povoada,
especialmente Santos, em sua parte insular'. Atualmente, estd em busca de solugdes para
melhor garantir a preserva¢dao do meio ambiente, sem impedir o desenvolvimento econémico
e social local.

Esse esforco, talvez, pode nao ser suficiente. Isso pelo fato de as normas ja existentes
nem sempre conseguirem atingir seus objetivos para o melhor tratamento da realidade
regional, enquanto as elaboragdes de novas leis acabam por nao se aprofundar muito sobre o
problema durante sua confeccao, tendendo a torna-las indcuas ou ineficazes.

Nao seria dificil pensar que, no imaginario de algumas pessoas, para se resolver um
problema ou conflito em geral, bastaria a producdo de uma norma juridica para solucionar os
impasses, entretanto, sem os devidos estudos e analises profundas sobre a situagdo local e
seus possiveis resultados, estas legislagdes podem acabar, com o tempo, sendo consideradas
obsoletas, nulas ou até mesmo ilegais.

Também ¢ necessario observar de quem ¢ a competéncia para se tomar tais medidas,
pois a depender do assunto a ser tratado, certos entes federativos podem nao ter esta
capacitacdo para agir, sendo suas normas e politicas publicas expostas em planos, mas sem
possibilidade de serem efetivados, a ndo ser com a cooperagdo ativa de quem possuiria
legitimidade para tanto.

Uma das preocupacdes que crescem cada vez mais no Brasil € a prote¢do ao meio
ambiente, seja em nivel local ou nacional. Muitas normas e politicas publicas buscam
assegurar e resguardar o meio local. No caso da RMBS, as normas sdo criadas com o intento
de se possibilitar uma sustentabilidade regional sem impedir o crescimento econdmico local.

Entretanto, tais preocupagdes nao trazem per se o melhoramento das condi¢des
ambientais: o planejamento pode, por muitas vezes, desconsiderar o fator humano local e sua
respectiva reagao.

Por isso, conforme explica a teoria do planejamento estratégico situacional
desenvolvida por Matus (Huertas, 1995), a Administracao Publica deve se focar na busca de
planos e politicas publicas adequadas e sustentdveis para assim poder lidar com problemas

locais enquanto criam medidas preventivas capazes de viabilizar medidas ambientais efetivas.

" O Municipio de Santos ¢ dividido em duas zonas: a parte insular, localizado na Ilha de Sdo Vicente, que abriga
a area urbana, densamente povoada, e a parte continental, sendo majoritariamente area de conservacdo com
alguns nucleos urbanos (Instituto Poélis, 2013).
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Por outro lado, estudos interminaveis para se criar um planejamento mais adequado
parecem insuficientes para resolver as situacdes existentes. Com a passagem do tempo e
devido ao dinamismo das intervengdes antropicas, a regido segue sofrendo mudangas
ambientais indesejaveis, para as quais todo e qualquer planejamento deveria buscar possivel
solucdo em prol de sua sustentabilidade.

A partir disso, o presente trabalho se propos a responder a seguinte problematica:
quais sdo as principais normas juridicas para o planejamento da protecdo ambiental para a
RMBS? Para isso, foi feita uma analise das principais leis de prote¢do ambiental que servem
para essa regiao.

A escolha da RMBS deve-se ao fato de ser uma regido extremamente urbanizada no
litoral paulista, tendo especial importancia em ambito nacional devido a existéncia do maior
porto da América Latina e possuir legislagdes proprias para a dindmica portuaria.

Como objetivo geral, busca-se analisar as principais legislagdes que afetam a protecao
ambiental costeira no Estado de Sao Paulo e na RMBS, assim como levantar as competéncias
legislativas e materiais para a protecao ambiental, tal qual os planejamentos e planos que
sirvam para proteger o ambiente local. Para os objetivos especificos, destaca-se o questionar
se existe legislacdo abrangente capaz de efetivamente proporcionar protecdo ambiental
razoavel e qual seria uma forma de planejamento eficiente para a pratica de politicas publicas
capaz de atingir os resultados esperados.

Para responder ao questionamento proposto nesta dissertacdo € em cumprimento aos
objetivos delineados, utilizou-se o método dedutivo, diante da andlise das legislagdes e
doutrinas referentes ao tema, com uma metodologia bibliografica e documental para o
desenvolvimento do estudo, focando-se em especial na regido da RMBS.

Com relagdo a estruturagdo do presente trabalho, este se encontra dividido em cinco
partes, partindo sobre a forma de ocupagdo das encostas e do bioma envolvido na regido da
RMBS e estudos de Legislagdes secas de gerenciamento costeiro que afetam a Costa Paulista,
assim como a protecido dada as Areas de Prote¢do de Marinha que, embora possuam analises
de resultados, ou pontos especificos, ndo se encontraram avaliagdes técnicas suficientes para
garantir a prote¢do ambiental. No seguinte, ha indicacdo de competéncias legislativas e
materiais outorgados aos entes da federacdo, com foco nos artigos relacionados a protecao
ambiental. A seguir, faz-se um estudo sobre a criagdo de planejamento estratégico voltado
para a diminui¢ao de alguns impactos, considerando-se como marco tedrico a obra do
economista chileno Carlos Matus, além de uma breve analise das legislagdes importantes em

nivel federal e estadual, que buscam uma planificacio em prol do Meio Ambiente, ¢ uma
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sucinta explanagdo sobre o funcionamento das Zonas Ecologicas-Economicas (ZEE) e das
Zonas Ecologicas-Economicas Costeiras (ZEEC), focando-se na Regido da RMBS, assim
como a sua importancia local, e como os municipios locais levam em conta o ZEE na

elaboragdo de seus Planos Diretores.
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2 A OCUPACAO DAS ENCOSTAS DA REGIAO METROPOLITANA DA BAIXADA
SANTISTA, O BIOMA ENVOLVIDO E SUA PROTECAO AMBIENTAL.

As regides costeiras sempre foram consideradas um espago historicamente
privilegiado para o assentamento urbano, e que por isso, acabam por gerar conflitos de usos e
problemas associados ao desenvolvimento de atividade e formas de ocupacgdo (Sdo Paulo,
2013, p. 9).

Por conta disso, ndo ¢ raro encontrar nos municipios localizados nas zonas costeiras e
que possuem encostas, ver essas elevagdes naturais serem ocupadas de forma regular ou nao,
0 que acaba por alterar o meio ambiente local e urbano.

O Municipio de Santos, por exemplo, possui bairros localizados em areas de morros e
encostas’, frutos de uma ocupacdo progressiva irregular da regido, que a coloca entre as
regides sujeitas a deslizamentos e desabamentos. Ziindt (2006), em estudo feito sobre o uso,

expansdo e ocupacao do solo na RMBS, afirma que:

O crescimento e expansdo das cidades da regido deu-se, em grande parte, a
implantacdo de ampla oferta de infra-estrutura (sic) produtiva e de servigos, bem
como de empresas de grande porte; publicas e privadas; que se instalaram na regido.
Particularmente, nos municipios mais centrais ¢ mais antigos — Santos, S30 Vicente,
e Cubatdo —, gerou-se um processo de adensamento urbanistico, verificado no que se
refere tanto a verticalizagdo como a ampliacdo da area urbana. Esse processo foi
acompanhado pelo surgimento das primeiras invasdes ¢ ocupagdes desconformes,
em areas de protecdo e encostas de morros.

O processo de expansao da Cidade, somado ao da migragdo de mao de obra para o
crescimento do Municipio de Santos e Regido, acabou por gerar problemas imobiliarios. O
boom imobilidrio, especialmente gerado por visitantes e turistas, aliado a precaria
infraestrutura oferecida pela regido, acabou por provocar uma expulsdo urbana da populagao
mais carente.

Esse fato ¢ também abordado em estudo feito por Young e Fusco (2006) que
relembram o caso da constru¢do do BNH de Santos, inicialmente criado para tentar suprir a
falta de moradias para pessoas carentes na regido nas décadas de 60-70, mas que passou
também a oferecer imoveis para pessoas da classe média, visto que estas conseguiam se
habilitar mais facilmente aos financiamentos para as unidades.

Ademais, o mesmo estudo ainda trouxe outro fato da época, pois, devido a problemas

econdmicos, em nivel nacional e internacional, ondas de empregos e subempregos resultaram

2 Como exemplo, tem-se os bairros da Vila Progresso e Monte Serrat.
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no agravamento do “processo de ocupagdo desordenada pela ocupacdo da Serra do Mar, dos
morros de Santos, antes ocupados por imigrantes portugueses, € do Guaruja”.

Com isso, observa-se que as ocupagoes locais nas areas de encostas de Santos sdo
majoritariamente feitas de forma desordenada, sem qualquer ou nenhum planejamento por
parte da Administragdo Publica local. Os moradores que residem nessas regides normalmente
tém poder aquisitivo mais baixo e estdo em busca de locais financeiramente mais acessiveis
para terem um imével onde viver.

Tal origem de ocupagdo pode ser creditada a limitagdo do espago insular de Santos
aliado a valorizagdo da regido da orla da praia, criando incentivos para as pessoas carentes
ocuparem regides desvalorizadas e ambientalmente frageis, como encostas e areas de mangue.

Entretanto, este fato também ocorre em outros municipios da regiao.

No caso do municipio de Sdo Vicente, que faz fronteira com Santos ainda dentro da
Area Insular, também passou a ter suas encostas ocupadas, desde os anos de 1940 (Instituto
Polis, 2020), como local de alternativa habitacional, inclusive levando a ocupa¢do urbana a
Ilha Porchat.

Posteriormente, devido a totalidade da ocupacao na area insular, a populagao passou a
ocupar a area continental, mas na década de 90, mesmo com o crescimento populacional em
declinio, houve um aumento na ocupac¢do dos morros (Instituto Polis, 2020), trazendo,
consequentemente, os mesmos problemas de Santos.

Salienta-se que, conforme exposto por alguns jornais, ha ainda tentativas de expandir a
ocupagdo irregularmente no local, como em 2017, no qual foi encontrado a construcao
irregular de casas no morro do Itararé, com a prefeitura tendo de tomar medidas de remogao
destas pessoas.’

Conforme levantado por Young e Fusco (2006), essa pratica estimulou uma industria
de loteamentos clandestinos e irregulares nessas regides’, causando degradagdes ambientais
que, aliadas a polui¢ao e perda da qualidade de vida, até acabou por incentivar a procura por
outras regioes turisticas.

Por sua vez, no caso do Municipio do Guaruja, tem um historico de ocupagao antiga,
sendo considerado uma vila em 1832, municipio em 1947, mas, devido a dificuldade de

acesso devido ao fato de ser uma ilha, s6 com a construcdo da Rodovia Piagaguera-Guaruja na

* Conforme exposto pelo jornal G1 Santos, em 11/02/2017, disponivel em https://gl.globo.com/sp/santos-
regiao/noticia/2017/02/morro-do-itarare-em-sao-vicente-e-alvo-de-construcoes-irregulares.html Acesso em 10 de
abr. de 2024

* Em estudo feito por consultores de Desenvolvimento Urbano do Senado, Victor Carvalho Pinto levantou que
nem todas as familias que se instalam num local ocupam um unico lote: alguém pode simplesmente ocupar um
grande lote, construir a sua habitacao propria e diversas outras para alugar.
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década de 1970, que o municipio passou a ter um grande crescimento populacional
desordenado, gerando a ocupagdo irregular que persiste até hoje (Mele, Paulo e Santos, 2021).
Mirandola et al. (2018), fizeram um estudo de areas de riscos no Municipio de
Guarujd, encontrando a época do estudo (2016), dezessete areas de riscos, sendo catorze de
risco alto, com mais de 1.600 moradias nessas regides, demonstrando como o problema que o
problema de ocupacao das encostas ndo € restrito a Santos.
Por conta das ocupacdes nessas areas, Schlee (2013, p. 248), explana que a supressao

da vegetacdo, aliada a outros fatores, como:

[...]Jvazamentos constantes nas redes de abastecimento que atravessam as encostas e
as falhas na execucdo das redes de drenagem implantadas pelo poder publico, bem
como a proliferagdo de redes informais de abastecimento de agua implantadas pelas
associa¢des de moradores das favelas ou pelos proprios moradores, compostas por
um emaranhado de mangueiras de plastico com vazamentos permanentes, ou ainda o
despejo direto de efluentes sanitdrios nas encostas, ocasionam a infiltracdo
direcionada de fluxos subterraneos, gerando a concentracio pontual e a saturacdo do
solo, contribuindo para a desestabilizagdo das encostas. Do mesmo modo, os cortes e
aterros indiscriminados; o despejo de lixo e entulho, que armazenam grande
quantidade de agua nos eventos de chuva, com o aumento de carga sobre as
encostas; e a supressdo da vegetacdo arboérea ou sua substituicdo por bananeiras e
gramineas, potencializam a instabilidade e a ocorréncia dos deslizamentos.

Desta forma, mesmo que o ambiente local ja pudesse ser propicio a problemas
naturais, a acdo humana local acaba por potencializa-los, gerando riscos ndo sé para as
pessoas que ali passam a ocupar, mas também em dareas previamente planejadas e
organizadas, podendo gerar os temidos desastres com deslizamentos e desabamentos.

O mapa apresentado por Hosokawa (2021) sobre o Plano Municipal de Reducao de

Riscos de Santos (PMRR 2018-2019) mostra como as encostas de Santos e o seu entorno sao

uma area de risco:
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Figura 1 — Areas de Risco nas encostas de Santos.
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Fonte: HOSOKAWA, E. K.. Capacitacio em Adaptacdo as Mudancas Climaticas na Regido
Metropolitana da Baixada Santista, 10 de jun. de 2021. Disponivel em https://cetesb.sp.gov.br/wp-
content/uploads/sites/36/2021/06/Palestra_Munici%CC%81pio_Santos.pdf. Acesso em 30 de jun. de 2023

Problemas de erosdo do solo, por exemplo, trazem consequéncias graves ndo s6 para
aqueles que vivem na regido, mas como aos outros que sdo atingidos direta (pedras e barro)
ou indiretamente (contaminacdo da dgua).

Em 2020, por exemplo, o noticiario Globo (G1 Santos, 2023) noticiou que, devido as
fortes chuvas na RMBS, oito pessoas morreram devido a deslizamentos de terra em Santos;
vias ficaram interditas por mais de um ano para obras. Ademais, a propria matéria ainda
trouxe que, mesmo em 2023, os moradores da regido ainda estdo apreensivos com as chuvas,
com medo de novas quebras de barreiras.

De forma similar, Mirandola et al. (2018) elaboraram um mapa contendo cada uma
das areas de riscos dezessete areas de risco no Municipio do Guaruja, em que se observar que

a maioria se encontra em regioes de encostas:
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Figura 2 - Localizagdo das areas indicadas para o mapeamento no municipio de Guaruja.
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Fonte: MIRANDOLA, F. A. et al. Plano Municipal de Reducdo de Risco do Municipio de Guaruja. In:
Congresso Brasileiro de Geologia de Engenharia e Ambiental. 16. 2018. Sao Paulo, ABGE — Associacdo
Brasileira de Geologia de Engenharia e Ambiental. Anais [...] Sdo Paulo, 2018. Disponivel em
https://www.schenautomacao.com.br/cbge/envio/files/trabalho_210.pdf. Acesso em 11 de abr. de 2024.

Assim como Santos, as fortes chuvas de 2020 também causaram graves estragos
ambientais ¢ humanos no Municipio de Guaruja, a ponto de Paulo e Adan (2021), fazerem um
Trabalho de Conclusio de Curso focados nessas movimentagdes de massas, inclusive,
trazendo como foco a regido da Bela Vista, que foi identificada como area de risco GRJ-10
por Mirandola et al (2018), e foi fortemente afetada por deslizamentos de terra apos as chuvas

de 2020.
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Por conta desses problemas, torna-se interessante uma matéria feita sobre um estudo
trabalhado por consultores de Desenvolvimento Urbano do Senado em 2011: em virtude dos
graves estragos ocorridos por deslizamentos de terra no Rio de Janeiro em 2010, levantando-
se mais de 200 mortes ¢ 117 comunidades, ou 18 mil domicilios em local de risco, buscaram-
se causas e solucdes para estes grandes desastres.

Ainda, nas palavras de Jodo Carlos Baptista (2011), a principal finalidade da

preservacao das florestas:

[...] ndo é manter a biodiversidade, mas proteger as reservas hidricas e evitar
deslizamentos ¢ assorcamento dos rios. Na opinido dele, isso reduziria as
calamidades decorrentes de chuvas intensas. No entanto, em chuvas com volume
acima do comum, pode acontecer de a agua ndo ser retida ainda que sejam tomados
esses cuidados.

Significa dizer que a preservacdo florestal das encostas ndo tem um foco exclusivo na
biodiversidade, mas também na preservacao da area hidrica, como rios’, o que influencia
diretamente o meio urbano, que fica exposto a essas intempéries climaticas que podem
produzir danos irreversiveis, como desmoronamentos.

Para tentar solucionar o problema de ocupacao de encostas ocupadas, Victor Carvalho
Pinto sugere, em um de seus artigos, ao Poder Publico local que fossem dadas indenizagdes
para aqueles que ocupem tais regides de risco; desta forma, os impediria de forma efetiva a
ocupagao; isto, contudo, pode ser feito com o uso de tecnologias, como drones e imagens de
satélites, que demonstrem o inicio de uma ocupacao irregular.

O Municipio de Santos, por exemplo, usando imagens de satélites, conseguiu

recuperar parte da vegetacdo no Morro do Saboo, descobrindo a ocupacao irregular e agindo

para remover a populagdo, impedindo uma nova ocupagdo, conforme a imagem:

> Um exemplo, nos conformes da Embrapa (s.d.), seria a mata ciliar, que impede as sujeiras so6lidas de chegarem
aos rios, lagoas e corregos, contaminando a agua.
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Figura 3 — Recuperagéo da vegetacdo no Morro do Sabod

i

fevereiro/2022

Fonte: PREFEITURA DE SANTOS. Santos busca aderir a programa nacional de monitoramento de areas
de risco e controle de desmatamento, 22 de ago. de 2022. Santos, SP. Disponivel em
https://www.santos.sp.gov.br/?q=noticia/santos-busca-aderir-a-programa-nacional-de-monitoramento-de-areas-

de-risco-e-controle-de-desmatamento. Acesso em 05 de maio de 2023.

Outra necessidade seria o Poder Publico elaborar mapeamentos e estudos focados para
a resolucdo desses problemas, inclusive, segundo Pinto, a possibilidade de se parar de
fornecer a infraestrutura urbana a essas localidades.

Esta ultima ideia inclusive, a época, era apoiada pelo Projeto de Lei do Senado 65/10,
do entdo Senador Casagrande, no qual propds-se alteracdo de certas leis, como a legislagao
ambiental, a de servigo publico de energia elétrica (Lei Federal 10.438/02), e a da Politica
Nacional de Recursos Hidricos (Lei Federal n® 9.433/97), visando justamente impedir que as
concessionarias de servigos publicos atendam as regides de risco ocupadas irregularmente, e
que poderiam causar danos graves.

Este projeto de lei, entretanto, foi arquivado em 26 de dezembro de 2014, e nao voltou
mais ao debate.

A mesma matéria do Senado Federal ainda trouxe a opinido de Carlos Henrique Tomé,
o qual enfatiza o planejamento das cidades, em que o Poder Publico se focaria em planos
diretores para indicar areas de expansao, procurando areas seguras € que preservassem o meio
ambiente®.

Apesar desse ponto de vista poder ser considerado louvavel ¢ importante lembrar que

alguns dos principais fatores que levam as pessoas a ocuparem irregularmente essas areas de

¢ Na agéncia Senado se explica os motivos centrais pelos quais as areas de risco ndo devem receber
infraestrutura, sugerem consultores. Senado Noticias. 31 de jan; de 2011. Disponivel em
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2011/01/31/areas-de-risco-nao-devem-receber-infraestrutura-
sugerem-consultores. Acesso em 27 de maio de 2023
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riscos variam entre dificuldades tipicas de acesso a recursos financeiros e a impossibilidade de
financiamento, que geralmente ocorre quando hé escassez de recursos proprios.

O planejamento ndo pode ficar alheio as realidades ou corre o risco de fracassar, nao
se tornar factivel ou ainda transformar-se em letra morta, sem basear politicas publicas
subsequentes com a previsdo or¢amentaria para sua respectiva consecucao.

Ademais, conforme descrito pelo estudo de Schlee (2013), a falta de vontade do Poder
Publico em atender essas comunidades nao sdo impeditivos para a manutencao de
irregularidades e falta de servicos para se garantir a sadia qualidade de vida dessas
populacdes. Deve-se observar que as diversas normas em vigor garantem a prestagdo de
servigos publicos em areas indevidamente ocupadas por pessoas de baixa renda.

Outro problema que também deve ser levado em conta ¢ o grau de viabilidade em se
manter a ocupagao ou mesmo buscar outras alternativas para evitar ou mesmo desocupar, por
exemplo, areas ambientais que deveriam ser mantidas com mata nativa.

Por exemplo, em 2020, o Instituto Poélis, apoiado pela Petrobras, divulgou um Resumo
Executivo de Santos’ sobre Litoral Sustentavel: desenvolvimento com inclusdo social.

Neste estudo, usando como base dados até dezembro de 2019, o Instituto reconheceu
que o Municipio ja estava ciente dos problemas de moradia e fazia programas de
regulariza¢do fundiaria em busca da possivel remog¢ao de pessoas das regides de risco e de
palafitas.

Entretanto, o mesmo estudo percebeu que, apesar dos esforgos, “o nimero de familias
nos assentamentos precarios aumentava, assim como nas areas de risco dos morros”; isto poe
em xeque a efetividade do programa de regularizacdo fundiaria que, a época, ja tinha onze
anos, especialmente devido ao fato de que, até aquele momento (2020), o programa nao teria
entregado qualquer titulo de propriedade individual.

Outro ponto interessante do documento produzido ¢ o fato de expor uma anélise dos

problemas sob o olhar da populagdo municipal, que

[...] indicaram a auséncia de planejamento e articulacdo entre as politicas publicas
como um fator prejudicial a eficacia da gestdo. De maneira mais pontual, surgiram
criticas em relag@o ao excesso de burocracia estatal e a auséncia de monitoramento e
avaliacdo das politicas publicas implementadas.

7 INSTITUTO POLIS. Resumo Executivo de Santos- litoral sustentivel — desenvolvimento com inclusio
social. 2020. Disponivel em https://polis.org.br/wp-content/uploads/2020/03/Resumo-Executivo-SANTOS-
Litoral-Sustentavel.pdf Acesso em 29 de jun. de 2023.
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Este fato demonstra que até a populacdo percebe a falta de um acompanhamento do
Poder Publico frente aos planos do Municipio para resolver os problemas da ocupagao das
encostas.

Ademais, ndo se pode deixar de lado a importancia ambiental das regides ocupadas
para a biodiversidade.

Na regido de encosta de Santos, predomina-se a Mata Atlantica, que, segundo
Morellato e Haddad (2000), ¢ bioma complexo que “contém maior diversidade de espécies
que a maioria das formagdes florestais amazdnicas, bem como niveis elevados de
endemismo”.

Conforme levantado pelo IBF - Instituto Brasileiro de Florestas, a Mata Atlantica
contém “cerca de 20 mil espécies vegetais, sendo 8 mil delas endémicas, além de recordes de
quantidade de espécies e endemismo em vdrios outros grupos de plantas”.

Quanto a Fauna, o site oficial do Ministério do Meio Ambiente ¢ Mudanca do Clima

declara que:

[...] das4.944 espécies da fauna que foram avaliadas quanto ao seu estado de
conservagdo pelo Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade
—ICMBio (2018), 593 espécies, ou 14,66% do total, encontram-se em alguma
categoria de ameaca de extingdo (sob categorias Extintas na Natureza
(EW), Criticamente em Perigo (CR), Em Perigo (EN) e Vulneravel (VU).

A regido das encostas de Santos contém uma grande biodiversidade devido ao seu tipo
de bioma, com muitas espécies sendo exclusivas destas, e a sua ocupagdo irregular acaba por
afetar o equilibrio local.

Assim, ¢ preciso certos planos e planejamentos pelo Poder Publico para que, ndo s6
Santos, como também sua regido, possa criar um desenvolvimento sustentavel, procurando
por formas de manter a conservagao das encostas € do meio ambiente.

O Governo do Estado de Sao Paulo, por exemplo, devido a competéncia conferida ao
Estado respectivo, criou Planos Estaduais de Gerenciamento Costeiro, com foco na prote¢ao
ambiental, organizando regides para melhor adequar as realidades locais.

Santos, no caso, ficou dentro da regido da RMBS, criada em 2013.

Além do Plano de Gerenciamento Costeiro, também existe a Area de Preservacdo

Ambiental Marinha, visto que o bioma da Mata Atlantica também interage com estes locais.

2.1 A lei de gerenciamento costeiro e a protecao
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Devido a forma de colonizagdo brasileira, a zona costeira sempre demonstrou ter uma
relevante importancia para nossa historia. Conforme descrito por Moraes (2007), foi nessa
Regido que se criaram as primeiras cidades, focando-se no entorno dos portos mais
importantes, pois era por la que se passavam os circuitos de produgdo mais expressivos.

A Regido Metropolitana da Baixada Santista tem especial destaque por ter sido o local
de fundacdo da primeira vila no Brasil, a de S3o Vicente, em 1532; além da cria¢do do
primeiro hospital, a Santa Casa de Misericordia de Todos os Santos. Isto sem falar da regiao
portudria de Santos, com relevancia nacional e internacional.

Enquanto a regido nordeste cresceu a época da Cana de Agucar, o surgimento da
cultura cafeeira no Brasil fez a ocupacdo na regido do litoral de Sao Paulo crescer, seja
temporariamente, como no caso do litoral norte (Silva, 1975, p. 80), ou de forma definitiva,
como em Santos, que chegou a registrar um crescimento demografico de altas propor¢des
(Lisboa, 2019).

Em 2022, o IBGE divulgou uma lista® com o resultado de seu estudo sobre a
quantidade de Municipios localizados na regido litoranea, acumulando um total de duzentos e
oitenta municipios litoraneos, reunindo dezesseis das vinte e oito metropoles brasileiras e
onze capitais.

Enquanto o IBGE divulgou em 2022 que cerca de 54,8% da populagdo brasileira (o
equivalente a mais de 111 milhdes de pessoas) vive em uma distancia de até cento e cinquenta
quilémetros (150km) do litoral, o Ministério do Meio Ambiente (BRASIL, 2024) levantou
que cerca de quarenta e cinco milhdes de pessoas estdo habitando esses Municipios litoraneos,

e que:

Essa intensa ocupacdo humana, as grandes instalagdes industriais e portudrias, a
extracdo de petroleo e gés, os conflitos pelo uso do solo e da agua e as dificuldades
de planejamento e ordenamento territorial sdo grandes ameacas a manutencio da
qualidade ambiental e a protecdo da biodiversidade na faixa litoranea brasileira.

Por conta disso, tornou-se necessaria a criagdo de planos de desenvolvimento
sustentavel para a regido litoranea diante dos recursos naturais finitos e da devastacdo
recorrente causadora de danos irreversiveis.

Assim sendo, a partir da década de 80, comegou a se criar estudos e legislagdes

referentes a protecdo da Zona Costeira, tanto que, no art. 225, §4° da Constituicao Federal, a

8 A presente lista estd  disponivel para ser no site do IBGE, no link
https://www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/estrutura-territorial/24072-municipios-
defrontantes-com-o-mar.html. Acesso em 15 de abr. de 2023.
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Zona Costeira ¢ descrita como Patrimonio Nacional, da mesma forma que a Mata Atlantica, a
Serra do Mar, o Pantanal Mato-Grossense e a Floresta Amazonica, s6 sendo permitida a sua
utilizacao dentro das condigdes que assegurem a preservagao do meio ambiente e dos recursos
naturais.

O Estado de Sao Paulo, por ter cerca de 880 km de extensdo de linha de costa e 16
municipios (CETESB, 2024), vem abracando essa gestao costeira, contribuindo com a criagao
de legislagdes para tentar dar conta dos inumeros problemas que possam ir surgindo com o
tempo.

A imagem abaixo remonta a criagdo do arcabouco legal e normativo, iniciado ainda

em 1980.

Figura 4 — Arcabougo legal e normativo do Gerenciamento Costeiro em Sao Paulo
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Fonte: SAO PAULO (Sao Paulo). Secretaria de Infraestrutura e Meio Ambiente, Base Legal, Sdo Paulo SP.

Disponivel em https://www.infraestruturameioambiente.sp.gov.br/gerco/base-legal/ Acesso em 15 de abr. de 2023

Torna-se interessante analisar como todo este planejamento tem afetado o
Gerenciamento Costeiro no Estado de Sao Paulo e em quais foram as preocupacdes que estas

legislagdes abrangeram.

2.1.1 A Lei Federal n® 7.661, de 16 de maio de 1988

Conforme exposto pelo Governo do Estado de Sao Paulo, a primeira legislagdo de
relevancia para o Gerenciamento Costeiro foi a Lei Federal n° 7.661, de 16 de maio de 1988,
que instituiu o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro no Brasil.

Como pontos importantes, a legislagdo declara em seu art. 2° a funcdo do PNGC
(Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro), que € contribuir para elevar a qualidade de vida

da populagdo, além de definir, em seu paragrafo tnico, o que ¢ considerado Zona Costeira.
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Assim sendo, ficou definido que a Zona Costeira ¢ “o espaco geografico de interagao
do ar, do mar e da terra, incluindo seus recursos renovaveis ou nao, abrangendo uma faixa
maritima e outra terrestre” (Brasil, 1988).

Entretanto, a defini¢do trazida pela legislacdo ndo ¢ muito objetiva na sua descrigao,

de forma que Moraes (2007) vai mais além e esclarece que:

[...] a zona costeira ndo ¢ sempre uma unidade natural evidente, que circunscreva
em todas as areas litordneas um espago padrdo naturalmente singularizado. Nesses
casos, ou diante de outras finalidades, hd que se buscar critérios alternativos aos
quadros naturais, ¢ estes serdo obviamente tomados da vida social. Neste universo,
dois elementos despontam como fundamentais a ser considerados. O primeiro diz
respeito as divisdes politico- administrativas, que em suas artificialidades expressam
uma materialidade efetiva distinta da vigente no mundo natural. Nesse plano,
destaca-se no Brasil a figura do municipio, como espago de exercicio de
planejamento e da agdo politica. O segundo elemento a ser relevado ¢ o padrdo
predominante de uso do solo que acaba por atuar como um dado corografico, isto €,
como um fator economico qualificador dos lugares.

A grande necessidade de se definir essas zonas costeiras € para poder permitir uma
autorizagao de desenvolvimento de atividades no local, baseando-se no zoneamento de usos e
atividades a serem criados, de forma que se dé prioridade a conservagdo e prote¢do de
determinados recursos ambientais dentro dos ecossistemas caracteristicos destas zonas
costeiras (Carvalho, 2011)

Ademais, no art. 4° ¢ apresentado que o Plano sera aplicado com a participacao de
todos os membros da federagdo brasileira, e o art. 5°, §1° autoriza os Estados e Municipios a
criarem politicas proprias de Gerenciamento Costeiro, desde que respeitadas as normas e
diretrizes do Plano Nacional, permitindo a estes adaptarem suas realidades locais a um
planejamento para a preservacao da Zona Costeira (Brasil, 1988).

Outro ponto importante, conforme descrito por Cavalcante e Aloufa (2018), ¢ a

necessidade do:

[...]licenciamento ambiental para parcelamento do solo, construgdo, instalagdo,
funcionamento e ampliacdo de atividades esta condicionada a apresentacdo de
Estudo de Impacto Ambiental e o respectivo Relatorio de Impacto Ambiental —
EIA/RIMA.
Diante da determinagdo legal ¢ imperioso que todos os empreendimentos listados na
Resolucado CONAMA n° 237/97 (Brasil, 1997), para empreenderem as atividades ali listadas,

regularizem sua atuagdo em face das normas ambientais vigentes; o licenciamento ambiental

garante o cumprimento da responsabilidade diante dos recursos naturais.
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O art. 9° desta legislagdo trouxe a possibilidade do PNGC de prever a criagdo de
unidades de conservagdo permanente, como forma de se evitar a degradagao ou uso indevido
das Zonas Costeiras. (Brasil, 1988).

Ademais, o a legislacdo enfatiza a criagdo de um Sistema Integrado de Gerenciamento
de Recursos Hidricos (SIGRH), para garantir uma coordenagdo e integracdo participativa
entre os entes, abrangendo os Orgdos colegiados, o Conselho Estadual de Recursos Hidricos
(CRH), de nivel central, Comités de Bacias Hidrograficas (CBHs), 6rgdos consultivos e
deliberativos de nivel regional, com atuacdo em unidades hidrograficas estabelecidas pelo
Plano Estadual de Recursos Hidricos, 0 Comité Coordenador do Plano Estadual de Recursos
Hidricos (CORHI), com suporte do Fundo Estadual de Recursos Hidricos (FEHIDRO), na
forma da figura abaixo (CETESB, 2022, p.110):

Figura 5 — Sistema Integrado de Coordenagao e de Integragdo Participativa.
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Fonte: CETESB (Sao Paulo) Instrumentos de planejamento, licenciamento e gestio ambiental no estado de
Sao Paulo: caderno de apoio para profissionais / CETESB, SIMA, CAU/SP; Organizadores: Eduardo Trani,
Mirtes Maria Luciani. — 1.ed. atual. — Sdo Paulo: CETESB, 2022; Disponivel em:
https://smastr20.blob.core.windows.net/download/instrumentosplanejamento 2022.pdf Acesso em 05 de abr. de
2024

Assim sendo, a criagdo desta norma, junto do sistema integrado, ajuda na criacdo de

um plano de agdo, procurando ouvir ndo s6 os entes publicos, mas como a sociedade,
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inclusive criando um corpo técnico e financeiro para tornar vidveis as medidas previstas na

lei.

2.1.2 A Lei Estadual n° 10.019, de 3 de julho de 1998

Depois de dez anos, o Estado de Sdo Paulo empregou definitivamente o PNGC,
utilizando-se da permissdo prevista no art. 5° da lei federal de 1988 ao criar o Plano Estadual
de Gerenciamento Costeiro, sendo representado pela Lei Estadual n® 10.019, de 3 de julho de
1998, o qual divide-se em defini¢cdes, objetivos, diretrizes, metas, sistema de gestdo e
instrumentos de gestdo, sendo a norma atualizada posteriormente pela Lei n® 15.688, de 28 de
janeiro de 2015.

Tal fato se demonstra importante pois, segundo estudo encabecado pela propria
CETESB (2022, p. 153), o Estado de Sao Paulo tem 700km de costa, com uma area de cerca
de 27.000km?, contabilizando trinta e seis municipios, e abrangendo a maior parte da Mata
Atlantica existente no Estado.

Ponto a ser feito no estudo da CETESB (2012) ¢ a explicagdo do alto numero de
municipios inseridos entendidos como litoraneos: Apesar do Litoral Paulista ser conhecido
pela divisdo entre Litoral Norte, Baixada Santista e Complexo Estuarino-Lagunar de Iguape e
Cananeia, a regido do Vale do Ribeira também ¢ considerado Zona Costeira, mesmo sem
possuir interface direta com o mar, pois esta area influencia sobremaneira a biodiversidade e
os recursos hidricos para a area costeira.

Assim sendo, conforme seu art. 1°, a legislagdo passa a expor os instrumentos de sua
elaboracdo, aprovacao e execucao (Sao Paulo, 1998)

O art. 3° ¢ de relativa importancia ao disciplinar e racionalizar o uso dos recursos
naturais da Zona Costeira Paulista com o intento de melhorar a qualidade de vida das
populagdes locais enquanto garante a prote¢do dos ecossistemas costeiros (Granziera;
Gongalves, 2012), para tanto, separando o litoral em quatro setores, sendo eles: Litoral Norte;
Baixada Santista; Complexo Estuarino-Lagunar de Iguape e Cananeia, ¢ Vale do Ribeira.
(Sao Paulo, 1998)

Conforme levantado por Granziera e Gongalves (2012), a relevancia desta norma esté
em “definir normas e metas ambientais e sdcio-econOmicas, rurais, urbanas e aquaticas a
serem alcancadas por meio de programas de gestdo sdcio-econOmico-ambiental” (art. 4°) para
o Estado de Sao Paulo.

O art. 7° reitera a relevancia da norma ao prever que os municipios ¢ Sociedade Civil

organizada ndo s6 terdo de ser ouvidos, mas devem participar efetivamente na elaboragdo do
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PEGC (Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro), algo digno de ser chamado de
planejamento, conforme serd abordado futuramente sobre Carlos Mathus. (Sao Paulo, 1998)

O art. 9° se destaca, conforme descrito por Rego (2006), por definir os instrumentos
necessarios a gestdo da Zona Costeira do Estado de Sdo Paulo, sendo o Zoneamento
Ecolégico Econdmico, o Sistema de Informagdes, o Plano de Ag¢do e Gestdo, ¢ o
Monitoramento.

Sodré (2012) declara que a presente legislacdo foi importante por trazer os objetivos
de um zoneamento ecoldgico-economico (art. 10), as tipologias de zonas (art. 11) e os
possiveis usos das dreas territoriais (art. 12). Outro ponto fundamental sustentado pelo autor ¢
que a Lei Estadual, em seu art. 12, V, faz um tipo de delega¢do aos municipios frente a
elaborarem a permissdo de uso em certas zonas, nao impedindo, porém, de agir nas demais
em caso de auséncia da legislag¢do estadual.

Entretanto, para Sodré (2012), os art. 13 e 14 da Lei sdo importantes pelo fato de
trazerem que os Zoneamentos Ecoldgico-Econdmicos sdo feitos por Decreto Estadual (art. 13,
I), com o referido decreto enquadrando as diversas zonas e usos (art. 13, II), enquanto o art.
14 regulamentou os planos de agao.

A presente norma juridica também declara a possibilidade da necessidade ou nao de

licenciamento ambiental, sendo que, conforme paragrafo unico do art. 15°

[...]Jo licenciamento e a fiscalizacdo serdo realizados com base nas normas € nos
critérios estabelecidos no Zoneamento Ecoldgico-Econdémico, sem prejuizo do
disposto nas demais normas especificas federais, estaduais e municipais, assim como
nas exigéncias feitas pelos 6rgdos competentes. (Sao Paulo, 1998)

A legislacdo ¢ ainda complementada com as atividades proibidas, assim como as
penalidades que deverao ser aplicadas em caso de infragdes, sendo desde adverténcia e multa,
até demoli¢ao, além de estabelecer a destinagdo dos valores das multas.

Fato notavel previsto no antepenultimo artigo da Lei, art. 21, ¢ a existéncia de um
prazo de regulamentagdo dos zoneamentos costeiros (Sdo Paulo, 1998), o qual, contudo, ndo é

cumprido na integra até hoje.

2.1.3 O Decreto Estadual n® 47.303, de 7 de novembro de 2002
No ano de 2002, o Estado de Sdo Paulo publicou o Decreto n® 47.303/2002, cuja

finalidade foi instituir, disciplinar a composicao, assim como a modalidade de funcionamento
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dos Grupos de Coordenagdo Estadual e Grupos Setoriais’, delincando um sistema de

governanga para elaborar e implementar o Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro.

Conforme exposto por Borelli (2008), este modelo adotado diz “[...] pretender

implementar uma gestdo democratica do meio ambiente, de forma transparente, mediante um

processo participativo comunitario, na formulagdo de politicas publicas para a zona costeira

paulista.”, com as partes participando de forma igualitaria.

Para tanto, em seu mestrado, Parada (2018) conclui que a presente legislagdo decidiu:

[...] que os representantes do Estado seriam escolhidos pelos secretarios estaduais,
os representantes dos municipios seriam designados pelos prefeitos municipais e os
representantes da sociedade civil deveriam ser eleitos, a partir dos cadastros das
entidades que compdem o Comité de Bacias.

Como outros grupos de pessoas também podem participar e intervir nas reunides,

Parada (2018) agrupou os atores chaves do Gerenciamento Costeiro (GERCO) no seguinte

quadro abaixo:

Figura 6 — Agrupamento dos atores-chave envolvidos com o processo do GERCO
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' ]
i I

Ndo Membros do

Fonte: Classificagio a partir da composicio definida no Decreto 47.303/2002 (PARADA, 2018)

Desta forma, a legislagdo também apresenta detalhes das diretrizes para a composicao

dos Grupos de Coordenagdo Estadual e dos Grupos Setoriais, de maneira que um grupo nao se

sobressaia ao outro (Sao Paulo, 2002).

° Total de quatro grupos.
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Em seu art. 10 sdo expostas as atribuicdes dos Grupos Setoriais, entre elas, a
elaboracdo de propostas de Zoneamento Ecoldgico-Economico e os Planos de Acdo e Gestao,
bem como envia-los ao Grupo de Coordenacao Estadual. (Sao Paulo, 2002)

O art. 3° esclarece as atribui¢cdes do Grupo de Coordenacdo Estadual, que ira apreciar
e compatibilizar as propostas de Zoneamento Ecoldgico-Econdmico e os Planos de Agdo e
Gestao feitos pelos Grupos Setoriais, além da elaborar e atualizar do PEGC. (Sao Paulo,
2002)

No entanto, Borelli (2008, p. 93) salientou um problema dessa legislacdo: a

morosidade, visto que:

[...] dez anos de discussdao foram decorridos entre a institucionalizacdo do
Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (1988) e a do Plano Estadual
(1998), e mais seis anos se passaram entre a deste ultimo e o Decreto que
dispde sobre o Zoneamento Ecoldgico-Econdmico do Litoral Norte [...]
(2004).

Assim sendo, ¢ de extrema importancia a criagdo destes grupos de Coordenacdo o
mais rapido possivel, a fim de permitir a criagdo dos zoneamentos para proteger o meio

ambiente.

2.1.4 O Decreto Federal n° 5.300, de 7 de dezembro de 2004

Em 2004, apds dezesseis anos de existéncia do Gerenciamento Costeiro, a Unido
promulgou o Decreto n° 5.300, instituindo e regulamentando o Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro, dispondo regras de uso e ocupacdo da zona costeira, assim como
estabelecendo critérios de gestao da orla maritima e outros.

Conforme Cavalcante ¢ Aloufa (2018), esse Decreto:

[...] tem o objetivo de implementar agdes com a finalidade de disciplinamento no
uso e ocupacdo do solo dessas areas, compatibilizando-as, especialmente, com o
Zoneamento Ecoldgico Econdmico (ZEE). Introduz-se, neste contexto, o Projeto de
Gestdo Integrada da Orla Maritima (Projeto Orla, 2018).
Conforme exposto por Marchi (2020), o art. 1° tem o intento de definir as regras
gerais, visando a gestdo ambiental da Zona Costeira em nivel nacional, estabelecendo as bases
para a formulagao, planos e programas para os programas federais, estaduais e municipais.

Sodré (2012) salienta que o art. 3° da lei acabou sendo de extrema importancia, por

fixar:
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[...] que a zona costeira brasileira corresponde ao espaco geografico de interagdo do
ar, do mar e da terra, incluindo seus recursos renovaveis ou ndo, abrangendo uma
faixa maritima e uma faixa terrestre, com os seguintes limites: 1 - faixa maritima:
espago que se estende por doze milhas nauticas, medido a partir das linhas de base,
compreendendo, dessa forma, a totalidade do mar territorial; 2 - faixa terrestre:
espago compreendido pelos limites dos municipios que sofrem influéncia direta dos
fendmenos ocorrentes na zona costeira (art. 3°). Neste sentido, a expressdao genérica
da Lei Federal n° 6.938/81, que se referia a “interacdo ar, mar, terra” restou mais
bem definida com a expressdo “sofrem influéncia direta dos fenomenos ocorrentes
na zona costeira”

Ponto essencial da legislagdo que esta disposto no art. 5°, conforme Arruda et. al.
(2022) ¢é o fato de a construcdo e manutencdo dos mecanismos participativos serem de
fundamental importancia na integracdo das gestdes dos ambientes terrestres e marinhos das
zonas costeiras, para assim implementar a Politica Estadual de Gerenciamento Costeiro e
definir responsabilidades e procedimentos institucionais para a sua execugao.

Tudo isso, afinado com o art. 9° do mesmo Decreto, que declara a necessidade de o
zoneamento ser elaborado de forma participativa, estabelecendo diretrizes quanto aos usos
permitidos, proibidos ou estimulados (Arruda et. al. 2022).

Ademais, conforme salientado por Sodré (2012), a legislagdo ainda traz as defini¢des
da orla maritima nos arts. 22 e 23", a fixacdo das tipologias para se caracterizar o meio
socioambiental, a classificacao e o planejamento da orla maritima, segundo aspectos fisicos e
processos de uso e ocupagdo do local, assim como a possibilidade de se realizar ou

implementar obras e servigos publicos nas regides zoneadas.

2.1.5 O Decreto Federal n° 5.377, de 23 de fevereiro de 2005

Em 2005, aprovou-se a Politica Nacional para os Recursos do Mar (PNRM), que foi
idealizada ainda em 1980, no ambito da Comissdo Interministerial para os Recursos do Mar
(CIRM).

Conforme exposto pela legislagao, essa politica tem como:

10 Art. 22. Orla maritima ¢ a faixa contida na zona costeira, de largura variavel, compreendendo uma porgéo
maritima e outra terrestre, caracterizada pela interface entre a terra € o mar.

Art. 23. Os limites da orla maritima ficam estabelecidos de acordo com os seguintes critérios:

I - maritimo: isobata de dez metros, profundidade na qual a a¢do das ondas passa a sofrer influéncia da
variabilidade topografica do fundo marinho, promovendo o transporte de sedimentos;

IT - terrestre: cinquenta metros em areas urbanizadas ou duzentos metros em areas nao urbanizadas, demarcados
na dire¢do do continente a partir da linha de preamar ou do limite final de ecossistemas, tais como as
caracterizadas por feicdes de praias, dunas, areas de escarpas, falésias, costdes rochosos, restingas, manguezais,
marismas, lagunas, estuarios, canais ou bragcos de mar, quando existentes, onde estdo situados os terrenos de
marinha e seus acrescidos.
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[...] finalidade orientar o desenvolvimento das atividades que visem a efetiva
utiliza¢do, exploracdo e aproveitamento dos recursos vivos, minerais ¢ energéticos
do Mar Territorial, da Zona Econémica Exclusiva e da Plataforma Continental, de
acordo com os interesses nacionais, de forma racional e sustentavel para o
desenvolvimento socioecondmico do Pais, gerando emprego e renda e contribuindo
para a inser¢do social. (Brasil, 2005)

Nas palavras de Vieira et al. (2018), esta legislagdo foi criada com o objetivo de
estimular a gestdo compartilhada da prote¢do ambiental, na medida em que promove a
execugdo descentralizada e participativa, incentivando a parceria entres os entes publicos
(Unido, Estados e Municipios), do setor privado e da sociedade.

Este ultimo grupo, conforme levantado por Layrargues (2020), necessita passar por
uma educagdo ambiental, para que nao sé participe, como também se engaje e logre promover
um manejo adequado direto e indireto dos recursos marinhos e atinja um desenvolvimento
sustentavel.

Ademais, conforme Oliveira (2022), outro objetivo da presente legislagdo ¢:

[...] promover a gestdo integrada dos ambientes costeiro ¢ oceanico, visando ao uso
sustentavel dos recursos do mar, ¢ a protegdo dos ecossistemas, da biodiversidade e
do patrimdnio genético, cultural e histdrico das areas marinhas sob jurisdigdo
nacional.

Ponto interessante ¢ que, entre os documentos condicionantes da PNRM ha toda
legislagdo nacional pertinente e atos internacionais dos quais o Brasil ¢ signatirio, em
especial:

» Convencao das Nagoes Unidas sobre o Direito do Mar;

» Convencao das Nagdes Unidas sobre a Diversidade Biologica;

* Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Agenda
21);

» Convengdes da Organizacdo Maritima Internacional sobre a Prevengdo da Poluigao
Marinha;

* Codigo de Conduta para a Pesca Responsavel (FAO).

Por conta disso, Martins et al. (2022) destaca como principios basicos da presente
legislacao:

- a execucdo descentralizada e participativa, incentivando as parcerias da Unido, dos
estados, dos municipios, do setor privado e da sociedade;

- a adogdo do principio da precaucdo, na exploragdo e no aproveitamento sustentavel
dos recursos do mar;

- a protecdo da biodiversidade e do patrimonio genético, existente nas areas

marinhas sob jurisdi¢@o nacional e na zona costeira adjacente; e
- a observancia dos compromissos internacionais assumidos pelo Governo brasileiro



34

Assim sendo, conforme Vieira (2012), esta Politica Nacional para os Recursos do Mar
¢ essencial para a criagdo de planos, programas e politicas desenvolvidos para a gestdo da

Zona Costeira.

2.1.6 O Decreto Estadual n°® 58.996, de 25 de margo de 2013

Em marco de 2013, o Governo do Estado de Sao Paulo promulgou seu segundo Plano
Estadual de Gerenciamento Costeiro'', abrangendo a Regido Metropolitana da Baixada
Santista, ou seja, os nove municipios a ela pertencentes: Bertioga, Guaruja, Cubatio, Santos,
Sao Vicente, Praia Grande, Mongagua, Itanhaém e Peruibe.

Conforme exposto pela Secretaria do Meio Ambiente de Sdao Paulo (2013), a sua
elaboracdo contou com a participacdo dos representantes do Estado, prefeituras locais e
sociedade civil, para “orientar os agentes publicos e privados da regido na aplica¢dao de suas
politicas setoriais e no direcionamento de seus investimentos”, com o objetivo de promover o
ordenamento territorial e disciplinar dos usos dos recursos naturais da regido, na busca pelo
desenvolvimento sustentavel desta.

Dentre os pontos importantes, destaca-se o Capitulo III, por enquadrar em suas sessoes
I e II os critérios das areas terrestres e marinhas, de acordo com suas caracteristicas. (Sao
Paulo, 2013)

Na Secdo I ¢é tratado do Zoneamento Terrestre, com suas subsec¢oes dividindo-os em
niveis de 1 a 5, sempre descrevendo quais as caracteristicas socioambientais para se enquadrar
nas respectivas zonas, quais serdo suas diretrizes de gestdo, seus usos e atividades permitidas,
assim como os focos dos planos e programas. (Sao Paulo, 2013)

Pinho (2021), ao fazer um estudo sobre a o ZEEC da RMBS, elaborou o seguinte

quadro mostrando a tipologia e usos permitidos nas Zonas Terrestres:

Quadro 1: Tipologia e uso permitido das Zonas Terrestres do ZEE-BS

ZONA TIPOLOGIA USOS PERMITIDOS

Z1 Zona que mantem os ecossistemas primitivos | Preservacdo e conservacdo, pesquisa
em pleno equilibrio ambiental, ocorrendo uma | cientifica, educagdo ambiental, manejo
diversificada composi¢do de espécies e uma | autossustentado, ecoturismo, pesca
organizacdo funcional capazes de manter, de | artesanal e ocupagdo humana de forma
forma sustentada, uma comunidade de | a manter as caracteristicas da zona.
organismos balanceada, integrada e adaptada,
podendo ocorrer atividades humanas de baixos
efeitos impactantes.

Z2 Zona que apresenta alteracdes na organizagdo | Todos os usos mencionados na Zona 1
funcional dos ecossistemas primitivos, mas ¢ | e, de acordo om o grau de alteracdo dos
capacitada para manter em equilibrio uma | ecossistemas, manejo  sustentado,

'O primeiro foi feito no litoral norte, pelo Decreto Estadual n® 49.215/2004, que foi posteriormente revisado e

substituido pelo Decreto Estadual n® 62.913/2017




comunidade de organismos em graus variados
de diversidade, mesmo com a ocorréncia de
atividades humanas intermitentes ou de baixos
impactos. Em areas terrestres, essa zona pode
apresentar assentamentos humanos dispersos e
pouco populosos, com pouca integracdo entre
si.

aquicultura e mineragdo baseada em
Plano diretor Regional de Minerag@o, a
ser  estabelecido  pelos  orgdos
competentes.

significativamente modificados pela supressdo

Z3 Zona que apresenta os ecossistemas primitivos | Todos os usos das Zonas 1 e 2 e,
parcialmente modificados, com dificuldades de | dependendo do grau de modificagdo
regeneracao natural, pela exploragdo, supressdo | dos ecossistemas, a agropecuaria, a
ou substitui¢do de algum de seus componentes, | avicultura, a pesca industrial nas
em razdo da ocorréncia de areas de | unidades que as permitam e o turismo
assentamentos humanos com maior integracdo | rural.
entre si

74 Zona que apresenta os ecossistemas primitivos | Todos os usos das Zonas 1, 2 e 3, mais

assentamentos urbanos descontinuos,
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de  componentes, descaracterizagdo  dos
substratos terrestres e marinhos, alteracdo das
drenagens ou da hidrodindmica, bem como pela
ocorréncia, em areas terrestres, de
assentamentos rurais ou urbanos, descontinuos
interligados, necessitando de intervencdes para
sua regeneracao parcial.

75 Zona que apresenta a maior parte dos | Além dos usos mencionados nas
componentes dos ecossistemas primitivos | demais Zonas, o assentamento urbano,
degradada ou suprimida e organizacdo | as atividades industriais, turisticas,
funcional eliminada. nauticas e aero-rodoportuarias, de
acordko com o estabelecido em
legislagdo municipal.

Fonte: PINHO, R. M. L. Zonas costeiras ¢ a Regido Metropolitana da Baixada Santista:

restritos as unidades que os permitam,
conforme regulamento dos
zoneamentos estabelecidos para os
setores costeiros.

instrumentos de gestdo e governanga. 2021. 106 f. Dissertagdo (mestrado) - Universidade Catodlica de
Santos, Programa de Poés-Graduagdo stricto sensu em Direito Ambiental, 2021. Disponivel em
https://tede.unisantos.br/bitstream/tede/7843/1/Renata%20Mendes%20Lomba%20Pinho.pdf.
em 22 de set. de 2023.

Acesso

Assim sendo, observa-se que, nas de nivel 1, as diretrizes de gestdo rogam pela sua
manutengdo, assim como programas de protecdo contra poluigdo e protecdo das nascentes e
vegetacao ciliar, estimulo a regularizagdo fundiaria e fomento a manejos sustentaveis.

Seu uso e atividades sdo bem restritos, e, conforme o art. 13°, foca-se em pesquisas
cientificas, programas de educacdo ambiental, ocupa¢do humana de baixo impacto, e outras
acdes que visem manter a conservacido ou recuperagdo de ao menos noventa por cento da
regido (Sao Paulo, 2013)

Por outro lado, o nivel 5 aborda regides de alta degradagdo ou supressdo dos
componentes dos ecossistemas primitivos, com assentamentos urbanos consolidados ou em
fase de consolidagdo, assim como com a existéncia de infraestrutura urbana e de instalagdes

industriais, comerciais e de servigos, ou seja, uma cidade por completo, como Santos, com a
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gestdo tendo como foco a busca da arborizacdo, otimizacdo e melhoramentos dos espagos
urbanos, assim como a conservagao e recuperacao das areas verdes. (Sao Paulo, 2013)

A Secdo II, por sua vez, trata do zoneamento marinho, compreendendo também as
areas de ocorréncia de mangues, transito de embarcagdes, estruturas nauticas e atividades
portuarias. (Sao Paulo, 2013)

De forma similar, visando a area marinha da zona costeira, sera apresentado no

Quadro 2, nos conformes da Secretaria do Meio Ambiente de Sao Paulo, as caracteristicas e

usos permitidos das zonas marinhas basicas, sem considerar as areas especiais:

Quadro 2: Tipologia e uso permitido das Zonas Marinhas do ZEE-BS

ZONA TIPOLOGIA USOS PERMITIDOS

Z1 Zona com foco em manter as estruturas | Atividades de subsisténcia, pesquisas
abioticas em pleno equilibrio ambiental, | cientificas e educacdo ambiental
ocorrendo uma diversificada composi¢do de | relacionadas a conservagdo ambiental,
espécies ¢ uma organizacao funcional capazes | ecoturismo, manejo autossustentado
de manter atividades humanas que ameacem o | dos recursos marinhos, e pesca
equilibrio ecoldgico, sem uso intensivo, com | artesanal, excluindo o  arrasto
prioridade para as areas de reproducdo marinha. | motorizado.

Z2 Zona que apresenta poucas alteracdes em seu | Todos os usos mencionados na Zona 1,
meio, sendo essas perturbagdes estruturais e | e aquicultura, pesca artesanal com
funcionais incipientes e localizadas, a ponto de | embarcagdes de até 12m e estruturas
ainda manter o meio em equilibrio, com | nduticas de classe 1.
existéncia de atividades de aquicultura e
atividades de recreagdo de classe primaria.

73 Zona que apresenta as estruturas abidticas | Todos os usos das Zonas 1 e 2, pesca
moderadamente alteradas, com regular estado | industrial, estruturas nuticas classe 2 e
de equilibrio, embora com claros sinais de | pesca artesanal com embarcagdes
perturbagdes, presenga de estrutura nauticas e | acima de 12m de comprimento.
ocorréncia de atividades de recreagdo de contato
primario.

74 Zona que apresenta as estruturas abioticas | Todos os usos das Zonas 1, 2 e 3, mais
significativamente alteradas pelas atividades | a instalagdo de estruturas nauticas
antropicas, com existéncia de estruturas | classe 3.
nauticas compativeis com a zona, e a
comunidade biologica com profundas alteragdes
funcionais e estruturais, a ponto de apresentar
desequilibrio, diminuigdo das populagdes e
empobrecimento da biodiversidade.

VA Zona que apresenta as estruturas abidticas | Além dos usos mencionados nas
naturais extremamente alteradas por atividades | demais Zonas, a permissdo de uso e
antropicas, com a comunidade biologica com | atividades nauticas e aeroportuarias,
perturbagdo extrema do equilibrio, a ponto de | além de estruturas portuarias.
causar a desestruturagdo das populagdes e
empobrecimento da biodiversidade, e existéncia
de atividades portuarias.

Fonte: Elaboragao do autor com base no Decreto n® 58.996/2013.

Observa-se que, de forma similar as Zonas Terrestres, o zoneamento em nivel 1 sdo

tratados como regides de baixa ou nenhuma influéncia humana que ameace o equilibrio
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ecoldgico, com uma gestdo voltada a manutengdo ambiental, permitindo usos ou atividades
que pouco afetam o local, salientando que a pesca de arrasto s6 sera permitida se ndo for
motorizada, enquanto no nivel 5, temos regides cujas estruturas abioticas foram altamente
alteradas por atividade humana, assim como a comunidade bioldgica em extremo
desequilibrio, desestruturado e empobrecido em biodiversidade, ou com a existéncia de
atividade portuaria, um exemplo cléssico da regido do porto de Santos. (Sao Paulo, 2013)

Ademais, frente ao Capitulo V, Pinho (2021) destaca que o licenciamento ambiental
apresentado no art. 88 veda a comercializacdo de madeira bruta fora da regido, assim como
pesca de arrasto com a utilizagdo de parelha e a utilizagdo de agrotoxicos organoclorados na
agropecuaria.

A autora ainda salienta que, devido a RMBS possuir o maior porto da América Latina,

o art. 90 da lei declara que:

No licenciamento ambiental de estruturas portuarias deverdo ser avaliados os
possiveis impactos cumulativos na dindmica hidroldgica do estuario e nos processos
ecologicos dos manguezais, considerando os demais empreendimentos portuarios e
retroportudarios existentes.

Por fim, salienta-se apenas que, conforme descrito nas Disposigdes Finais, ha excecdo
da aplicagdo das disposi¢des do plano ZEEC da RMBS, a saber: “obras, atividades e
empreendimentos de interesse social e de utilidade publica, as quais devem atender a
legislacdo ambiental e urbanistica especifica aplicavel a espécie” (Art. 96), assim como a
regularizacdo fundiaria de empreendimentos habitacionais de interesses sociais implantados

antes da entrada em vigor da Lei Federal n® 10.257/2001 (Art. 97).

2.1.7 O Decreto Estadual n © 62.913, de 8 de novembro de 2017

No ano de 2017, o Estado de Sao Paulo promulgou a sua mais recente legislagao
relativa ao Zoneamento Costeiro para o litoral: o Decreto 62.913/2017, que, por ser uma
revisao do Decreto 49.215/2004, acabou por revoga-lo e substitui-lo.

A norma existente atualmente mantém certas semelhancas com o descrito na
legislacdo do Zoneamento Ecolégico-Econdmico Costeiro da RMBS, se diferenciando por
alguns pequenos detalhes, como na Secdo I, no caso da Zona Terrestre de nivel 1, onde no
lugar de “desenvolvimento de atividades compativeis com a preservagdo e a conservagao”

(Art. 11, 1V, do Decreto Estadual 58.996/13), ¢ declarado a “existéncia de comunidades
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tradicionais” (Art. 4°, IV, do presente Decreto), uma referéncia direta a regides ocupadas
pelos povos indigenas. (Sao Paulo, 2017).

Por sua vez, no que se refere a Zona Terrestre de nivel 5, a legislacao do Litoral Norte
se destaca na criacdo de uma subzona especifica para instalagdes industriais de baixo impacto,
priorizando a regularizacdo e a ocupagdo das areas urbanizadas, restringindo o seu uso para
atividade da industria de baixo impacto, terminais rodovidrios e logistica, armazenamento,
embalagem, transporte e distribuicdo de mercadorias, além do previsto nas outras zonas de
niveis menores. (Sao Paulo, 2017)

Quanto a Sec¢do II, a de Zoneamento Marinho, esta ¢ extremamente similar ao previsto
na legislacdo para a RMBS, sendo apenas digno de nota uma alteragdo quanto as restricdes de
construgdo de estruturas nduticas, assim como a permissao de se construir as de classe [V e V,
e que, nas zonas de nivel 5, é permitida a instalacdo de portos e lancamentos de efluentes
industriais, desde que observados os padrdes de emissdo definidos por lei especifica. (Sao
Paulo, 2017)

Analisadas as legislacdes de gerenciamento costeiro referente ao litoral paulista, torna-
se também necessaria a observacdo de um outro tipo de unidade de conservagdo também
presente nessas regides, as Areas de Protecio Ambiental de Marinha, que inclusive
complementam o Zoneamento Costeiro do Litoral Norte e Regido Metropolitana da Baixada

Santista.

2.2 Protecao das areas de marinha

O Zoneamento Costeiro ¢ atualizado de forma permanente como uma maneira de
continuidade a prote¢cdo ambiental e busca por um meio ambiente adequado, sendo que,
conforme exposto pelos proprios ZEEC da RMBS e do Litoral Norte, o Estado de Sao Paulo
criou uma subzona que abrange exclusivamente Unidades de Conservagdo Ambiental.

Estas entidades buscam a preservacao in situ de grandes glebas, sobretudo nas areas
em que possam auxiliar na preservagao de biomas em risco de extin¢cao ou diminuigdo. H4 um
fator complexo que ronda esses institutos bem demarcado por Farena (2007): “[...] o principal
problema do Sistema ¢ relativo a sua eficacia. A maioria dessas unidades de conservagdo
existe apenas no papel ou ressente-se da falta de recursos materiais e humanos. [...] apresenta
outras caréncias, tais como a insignificante participacao do setor privado.”

Segundo a Lei Federal n® 9.985/2000, que criou o Sistema Nacional de Unidades de

Conservacao da Natureza — SNUC para coordenar essas Unidades de Conservacdo Ambiental,
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entre os seus objetivos, pode-se destacar: promover um desenvolvimento sustentavel (art. 4°,
IV), recuperar ou restaurar ecossistemas degradados (art. 4°, IX), proteger as espécies
ameacadas de extingdo no ambito regional e nacional (art. 4°, II).

O proprio Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade — ICMBIO,
orgdo ambiental federal responsavel por propor, implantar, gerir e proteger as unidades de

conservagao federais, descreve o SNUC como:

[...] espago territorial e seus recursos ambientais, incluindo as aguas jurisdicionais,
com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico,
com objetivos de conservagdo e limites definidos, sob regime especial de
administragdo, ao qual se aplicam garantias de prote¢do. (Brasil, s. d.)

Para isso, criou-se dois grandes grupos: as Unidades de Protecdo Integral e as
Unidades de Uso Sustentavel, cada uma com suas subdivisdes e finalidades proprias.

Uma das subdivisdes ¢ de fundamental importancia para as zonas costeiras: as APAs,
Area de Protecio Ambiental (art. 14, I), pertencente ao grupo das Unidades de Uso
Sustentavel, com o foco marinho, abrangendo nao sé areas costeiras de praia, como também
suas faixas de mar adjacente.

O Estado de Sao Paulo define a APA Marinha como:

E um tipo de Unidade de Conservagdo que delimita um territorio de importancia
regional para promover o planejamento e a gestdo ambiental por meio de processos
participativos, com o objetivo final de, também, melhorar a qualidade de vida das
comunidades locais. Para isso, as APAs Marinhas buscam valorizar as fungdes
sociais, econdmicas, culturais e ambientais das comunidades tradicionais da zona
costeira, através de estimulos a alternativas adequadas ao seu uso sustentavel;
garantir a sustentabilidade do estoque pesqueiro em aguas; € o uso ecologicamente
correto e responsavel do espago marinho, especialmente das atividades turisticas.

A inten¢do ndo ¢ proibir a interagdo do homem com esse ecossistema, mas sim evitar a
degradacdo a fim de se obter um desenvolvimento sustentavel, inclusive buscando incentivar
outros meios de uso para nao causar prejuizos econdmicos a populagao local.

Devido as diversas peculiaridades e tamanho do territorio brasileiro, o sistema SNUC
¢ certeiro ao permitir que a competéncia para se criar estas APAs pode ser tanto da Unido
quanto dos Estados e Municipios, inclusive para a drea marinha, focando-se na realidade local
e permitindo um melhor planejamento.

Assim sendo, ¢ necessario que a presente dissertagao faca rapida abordagem sobre as

APAs Marinhas, de forma a se aprofundar um pouco mais sobre o tema da protecdo ambiental
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nas Zonas Costeiras, observando alguns pontos sobre a importancia da sua criacdo e como

funciona a preservacao a nivel federal e no Estado de Sdo Paulo.

2.2.1 APA Marinha Federal

O territorio brasileiro ¢ vasto, possuindo cerca de 8.515.767,049 km? de area de
superficie, segundo o IBGE (2012), com certos biomas considerados de especial relevancia,
como o caso da Mata Atlantica, por ser o bioma tipico do litoral brasileiro, percorrendo quase
toda a costa brasileira, iniciando-se em territorio nacional no Estado do Rio Grande do Sul e
finalizando no Estado do Rio Grande do Norte.

Entretanto, o territério maritimo nao fica para tras, com cerca de 10,9 mil km de litoral
(IBGE 2021), o pais possui um espago maritimo superior a 3,5 milhdes de quilometros
quadrados, com possibilidade de ampliacdo para até 5,7 milhdes, caso o Brasil tenha sua
reivindicacdo de ampliagdo da plataforma continental aprovado pelas Nag¢des Unidas'.

Com essa regido maritima imensa a ser cuidada, tornou-se obrigatorio ao Brasil tomar
medidas de protecdo e conservacao, a ponto de também poder ser referida por “Amazodnia
Azul” por certas institui¢des, como a Marinha do Brasil.

Assim como uma reserva ambiental terrestre, a criacdo de ambientes protegidos nos
mares brasileiros ajuda as espécies marinhas, como gaivotas, peixes e baleias, a terem um
espago proprio e seguro para se recuperarem e repovoarem as regioes adjacentes, sendo essa
uma forma de manter um desenvolvimento sustentavel.

A importancia de criar areas protegidas no oceano advém, dentre outros fatores, de
evidéncias cientificas que mostram que esse tipo de unidade de conservagdo pode auxiliar na
preservacdo e manutengdo de espécies marinhas, permitindo que elas se recuperem e
repovoem dareas de pesca adjacentes que possam ter sido objeto de arrasto, o que € muito
comum, por exemplo, no litoral brasileiro”.

Entretanto, para se criar uma prote¢do ambiental definitiva, sdo necessarios planos e
planejamentos adequados que, no caso brasileiro, sdo os planos de manejo, sendo tdo

importantes que, conforme trazido pelo ilustrissimo Ministro Humberto Martins:

2ANDRADE, I. O., et al. Economia do Mar: Desafios e possibilidades para o Brasil na Amazénia Azul.
Revista da Escola Superior de Guerra, v. 35, n. 75, p. 50-77, set./dez. 2020. Disponivel em
https://revista.esg.br/index.php/revistadaesg/article/download/1156/937/2231. Acesso em 18 de abr. de 2023.

3 A pesca de arrasto esta entre uma das piores praticas pesqueiras. Empregam-se redes conicas puxadas por uma
ou duas embarcacdes com o objetivo de capturar espécies marinhas em profundidades muito variaveis.
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[...] a elaboragdo do plano de manejo é essencial para a preserva¢dao da Unidade de
Conservagdo, pois € nele que se estabelecem as normas que devem presidir o uso da
area e o manejo dos recursos naturais, inclusive a implantagéo das estruturas fisicas
necessarias a gestdo da unidade (art. 2°, XVII, da Lei n. 9.985/2000).

Portanto, a omissao do Poder Publico na elaboragdo do plano de manejo e gestdo da
APA da Baleia Franca coloca em risco a propria integridade da unidade de
conservacdo e constitui-se em violacdo do dever fundamental de protecdo do meio
ambiente.

Fato notavel foi a Meta 11 de Aichi", em que os paises membros (entre eles o Brasil),
se comprometeram a criar areas de protecdo e conservagdo efetivas para pelo menos 10% de
areas marinhas e costeiras.

Porém, em maio de 2021, as Nag¢des Unidas, em comunicado a imprensa, reconheceu
que apenas 7,74% de aguas costeiras e de oceano estava dentro de areas protegidas e
conservadas de forma eficaz e equitativa, mas que um ter¢o das areas-chaves ainda nao estdo
protegidos, e que falta melhorar a qualidade das areas.

Ainda assim, em dezembro de 2022, nova conferéncia foi realizada, aprovando um
acordo “historico” para aumentar essa area de protecdo global para 30%, o que parece ser um
planejamento fora da realidade, devido ao resultado anterior.

O Brasil, por outro lado, pode ser considerado um exemplo ao mundo neste quesito,
pois, conforme apresentado pelo site do Governo do Estado de Sao Paulo, gragas a criagdo das
duas novas unidades de conservagao nos arquipélagos Sao Pedro e Sdao Paulo, e Trinidade e
Martim Vaz, houve um aumento substancial de areas protegidas, de 1,6% para 25%,

localizadas conforme figura abaixo:

" Plano Estratégico de Biodiversidade para o periodo de 2011 a 2020, assinado na 10* Conferéncia das Partes da
Convencao sobre Diversidade Biologica, assinada na cidade de Nagoya, Provincia de Aichi, Japao.
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Figura 7 — Areas Marinhas Protegidas no Brasil
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Fonte: MEIRELES, T. Areas Protegidas Marinhas: o futuro da conservagdo dos oceanos. WWF. 03 de maio de
2018. Disponivel em https://www.wwf.org.br/?65202/Areas-Protegidas-Marinhas-o-futuro-da-conservacao-dos-

oceanos. Acesso em 18 de abr. de 2023

J& em 2021, o Ministério do Meio Ambiente (BRASIL) informou que o Brasil
conseguiu atingir o patamar de 27,8% da 4rea marinha e costa brasileira protegida, sendo que,
apos avaliacdo feita em 2020 sobre 96% dessas areas, chegou-se a conclusdo que 65% tinham
efetividade moderada, 27,5% plenamente efetiva, e 7,5% de reduzida efetividade.

Entretanto, hda quem duvide da real eficacia desta protegdo marinha, visto que,
“somente 2,5% da Zona Economica Exclusiva (ZEE) brasileira estd protegida por unidades de
conservagdo de protegdo integral, dentre as quais a maior extensdo espacial encontra-se em
area oceanica” (Costa, 2020).

Outro ponto contrario frente a eficacia da prote¢do marinha pode ser encontrado no

Acordao 1638/2021, do Tribunal de Contas da Unido, em que, conforme exposto pelo
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Ministro Relator André Luis de Carvalho, diante dos problemas encontrados perante o

enfrentamento da pesca de arrasto, salientou que:

[...] a gestdo do ordenamento pesqueiro no Brasil estaria fragilizada e inadequada,
diante da critica auséncia de informacdes essenciais, da grave deficiéncia ou
auséncia de planejamento governamental e do danoso uso inadequado das poucas
informagdes disponiveis, além da critica obsolescéncia dos sistemas empregados e
da inaceitavel falta de transparéncia das reduzidas informagdes disponiveis e dos
processos decisorios.

Desta forma, o ministro destacou a importancia da proposta trazida pela equipe de
auditoria frente a implantagdo, em nivel nacional, de estudos continuados e permanentes,
utilizag@o dos planos de gestdo, entre outros, para uma melhor discussdo de politicas publicas.

Entretanto, apesar de elogiosas as medidas, uma duvida tem de ser levantada: mesmo
com todos esses planejamentos e politicas publicas, como fiscalizar e assegurar o
cumprimento delas, de forma a evitar a pesca de arrasto?

Tal pergunta necessitard de outros estudos mais aprofundados sobre o tema.

Porém, merece destaque nesta busca pelo desenvolvimento sustentavel, seja pela
ONU, seja pelo Brasil, as palavras de Krenak, que em seu livro “Ideias para Adiar o Fim do
Mundo” (2019), questiona transformar a Terra em “Recurso Natural” e as politicas de
“Desenvolvimento Sustentavel” para a manutencao da civilizagao.

Para o autor, tais temas descolam a humanidade da Terra, suprimindo “a diversidade,
nega a pluralidade das formas de vida, de existéncia e de hébito”, oferecendo o mesmo
cardapio, figurino e até¢ a mesma lingua a todos do planeta, sendo assim, necessario para fazer

as pessoas voltarem a viver a Terra, como algumas comunidades indigenas locais.

2.2.2 APAs Marinhas do Estado de Sao Paulo

Diferente das regides terrestres, em que areas protegidas podem ser mais facilmente
vigiadas e impedidas de serem ocupadas, as APAs Marinhas ndo impedem a liberdade de
navegacao € 0 acesso a area portuaria, muito menos o dominio das ilhas, que sdo consideradas
bens da Unido.

Devido ao fato de o mar brasileiro também ser considerado um bem da Unido, a
criacdo de APAs Marinhas pelo Estado de Sdo Paulo pode ser interpretado como uma
consolida¢ao do compartilhamento da responsabilidade de gestdo e de zelo pela qualidade

ambiental.
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Atualmente, o Estado de Sao Paulo possui trés regides marinhas denominadas areas de
protecao ambiental marinha, todas promulgadas em 08 de outubro de 2008, sendo divididas
em Litoral Norte (Decreto n® 53.525), Litoral Centro (Decreto n® 53.526) e Litoral Sul
(Decreto n° 53.527), cada qual adaptadas as suas realidades locais.

Segundo a Secretaria de Infraestrutura e Meio Ambiente do Estado de Sao Paulo
(2022), estas normas foram criadas apds consultas publicas com todos os segmentos da
sociedade direta ou indiretamente envolvidos, visto que estes sdo as maiores interessadas e
necessitam de prote¢do em face do grande nivel de intervengdo antropica negativa acumulada
naquelas areas marinhas.

No caso da APA Marinha do Litoral Centro, temos presente todos os municipios da
RMBS, com exce¢ao de Cubatdo, por ser a tnica cidade sem conexao direta com o mar.

Dividida em trés setores, sendo que, devido as peculiaridades proprias, Santos integra
sozinho o setor 2 (devido ao porto), a APA Marinha do Litoral Centro tem o Guaruja e
Bertioga compartilhando o Setor 1, e os demais municipios integrando o Setor 3. (Sao Paulo,
2008)

O Art. 3° apresenta as regides cujas areas sdo consideradas de manejo especial,
localizadas tanto no Municipio de Guaruja quanto de Itanhaém. (Sdo Paulo, 2008)

Por sua vez, no art. 4° temos as areas de exclusdo de forma igualitaria ao do Litoral
Norte, sendo notorio as areas de exclusdo de balsa, visto que, no caso do Guaruja, ha quatro
formas de se sair do Municipio, mas s6é uma nao depende de balsa'.

No art. 5° ha a previsdo de quais seriam os usos e atividades permitidos, sendo
assegurada a liberdade de navegagdo, dependendo apenas de prévia anuéncia das autoridades
maritimas para medidas restritivas a liberdade de navegacao ou que afete o trafego aquaviario.

Para garantir o uso sustentavel da APA Marinha, o art. 6° especifica as modalidades de
pesca proibida, para, posteriormente, passar a legislacdo a abranger a competéncia para
recuperagdo das areas degradadas, o Conselho Gestor, o plano de manejo e a administragdo.
(Sao Paulo, 2008)

No art. 12, por sua vez, o Decreto Estadual n® 53.526/2008 descreve quais atividades
necessitariam de expedicdo de resolugdo especifica para funcionar, como atividade pesqueira,

drenagem de areas umidas, entre outras, sendo necessaria a audi¢ao de certas entidades.

'* Para entrar ou sair do Municipio do Guaruja, qualquer pessoa tera de necessariamente usar um dos seguintes
acessos: a) Entrada pela ponte localizada na Rodovia Conego Doménico Rangoni; b) Balsa Guaruja-Bertioga; c)
Balsa Santos-Guaruja; e d) Balsa Santos-Vicente de Carvalho (exclusivo para pedestres e ciclistas).
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Com uma legislacdo extremamente similar, a APA Marinha do Litoral Norte passou a
abranger os municipios de Ubatuba, Caraguatatuba, Ilhabela e Sdo Sebastido, também
dividindo-se em trés setores, e qualificando taxativamente as areas de costa que também sdo
incluidas.

Como carateristica propria, o art. 9° prevé a criacio de Areas de Relevante Interesse
Ecoldgico (ARIE) em Sao Sebastido, regides estas consideradas pelo Estado de Sao Paulo

como:

[...] uma area em geral de pequena extensdo, com pouca ou nenhuma ocupagido
humana, com caracteristicas naturais extraordinarias ou que abriga exemplares raros
da biota regional, e tem como objetivo manter os ecossistemas naturais de
importancia regional ou local, e regular o uso admissivel dessas areas, de modo a
compatibiliza-lo com os objetivos de conservagao da natureza.

Embora essas areas sejam pequenas, ha um relevante interesse ecoldogico em manté-las
preservadas e ter um manejo sustentavel.

A APA Marinha do Litoral Sul abrange os municipios de Iguape, Ilha Comprida e
Cananéia, tendo sido criada por uma legislacdo ndo muito diferente das demais, mas que,
desta vez, so a dividiu em dois setores, localizados dentro do mesmo municipio. (Sao Paulo,
2008)

Assim como no Litoral Norte, hd também uma ARIE, criada na regido da Ilha
Comprida.

Além disso, ndo foram encontradas entidades relevantes o suficiente na norma legal
para serem aqui abordadas.

A principal fung¢do destas APAs Marinhas pode ser interpretada como sendo a
protecao de um espago continuo de conexao entre a Mata Atlantica e o Oceano, de forma que
o tamanho seja adequado para enfrentar os possiveis impactos que possam ocorrer, cOmo
polui¢do e explora¢do econdmica.

Conforme o tempo ¢ a realidade revelarem a necessidade, pode haver ampliagdo dos
limites legais destas areas de protecdo, tanto que, em 2013, foi promulgada a Lei Estadual n°
14.982, aumentando o tamanho das APAs do Litoral Centro e Sul.

Estas APAs podem ser consideradas um complemento a protecdo de diversas outras
Unidades de Conservacdo de Protecao Integral estaduais no entorno, como os Parques

Estaduais da Serra do Mar, de Ilha Anchieta, de Ilhabela, da Laje de Santos, ITha do Cardoso,

e federais, como as Estagcdes Ecologicas Tupinambas e Tupiniquins.
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A simples criagdo destas normas nem sempre alcangam os resultados esperados. Nao
somente o planejamento mal elaborado interfere no atingimento das metas, mas também a
falta de apoio de parceiros publicos ou privados, ou ainda, o ndo atendimento das
recomendacoes contidas.

A criacdo de unidades de conservacdo ou outros espagos protegidos sdo sempre
considerados atos traumaticos diante de reagdes geradas nas respectivas comunidades que
vivem ou exploram a area ou seu entorno. Isso sem mencionar as comunidades tradicionais,
como indios e quilombolas. Por este motivo, a Lei do SNUC prevé procedimento especifico
para a sua criagdo, com a oitiva das comunidades afetadas (Farena, 2007)

Um dos problemas existentes no esforco da criagdo de normas para se preservar o
Meio-Ambiente foi o apresentado pela United Nations Environment Programme - UNEP',
em seu relatorio chamado “Relatorio Planeta Protegido 2020'”’: o mundo conseguiu atingir a
meta de protecdo ambiental para 2020, chamada de Aichi 11, embora faltasse qualidade, visto
que menos de 8% do territorio protegido estd conectado, e um terco das principais areas de
biodiversidade carece de qualquer cobertura de protecao.

J4 no Brasil, foi descrito pelo Ministério do Meio Ambiente que apenas 27,5% das
zonas marinhas protegidas alcangam eficacia plena na protecao das respectivas circunscrigdes,
além do que s6 alcanga protecao de 2,5% da Zona Econdmica-Exclusiva.

Abascal e Bilbao (2022), em seu estudo sobre a efetividade da ZEEC no litoral norte,

declaram que:

[...] ndo houve aplicacdo de sistemas de informag@o, monitoramento e controle,
revelando uma descoordenagdo impactando o sucesso do plano integrado. A
dificuldade e atraso na vinculagdo do ZEEC aos planos, instrumentos e a gestdo do
territorio, como aos Planos Diretores dos municipios e planos de manejo de
Unidades de Conservagdo, indicaram a descoordenagdo como principal atributo
negativo do processo.

Um bom planejamento pode auxiliar no respeito a essas regras a fim de terem melhor
eficacia e serem bem aplicadas, levando em consideracdao as realidades locais, inclusive o

fator humano.

'¢ Chamado no Brasil de “Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente — PNUMA” ou de “Programa das
Nagdes Unidas para o Ambiente — PNUA”.

'” Protected Planet Report 2020, disponivel apenas em inglés no link https://livereport.protectedplanet.net/.
Acesso em 15 de abr. de 2023
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Entretanto, antes mesmo de comegar um planejamento, um dos pontos necessarios a
ser avaliado ¢ sobre as competéncias legais para planejar e legislar sobre o assunto, caso
contrario, tudo podera ser colocado a perder.

A seguir se verificara a distribui¢do de competéncias legislativas e materiais para se
buscar uma melhor efetivagdo na questdo ambiental, a fim de que se possa, entdo, passar a

fase do planejamento de medidas para preservar o meio ambiente.

3 AS COMPETENCIAS LEGISLATIVAS E MATERIAIS SOBRE O MEIO
AMBIENTE

Um dos atos preparatoérios para se iniciar um planejamento a fim de legislar qualquer
assunto ¢ a adequagdo da competéncia legislativa e material do 6rgdo que pretende regular
sobre o tema. Nao ha liberdade plena. Tampouco a Constituicdo quis limitar a colaboragao
reciproca dos entes federativos na protecao ambiental.

Isso significa que qualquer 6rgao publico ou ente federativo ndo pode simplesmente
criar uma regulamentagdo sobre um tema que ndo lhe compete, sequer por competéncia
residual, caso contrario, poderia existir um caos juridico, visto que em cada local haveriam
leis diversas sobre a mesma conduta, impedindo um fiel cumprimento.

Como José¢ Afonso da Silva (2008, p. 419) define, competéncia ¢ “A faculdade
juridicamente atribuida a uma entidade ou a um 6rgdo ou agente do Poder Publico para emitir
decisdes. Competéncias sdo as diversas modalidades de poder de que se servem os 6rgdos ou
entidades estatais para realizar suas fungdes.”

Assim sendo, ¢ possivel observar que a competéncia € apenas uma parte de poder dada
ao ente ou orgao estatal, que lhe permite ter a capacidade de exercer as fungdes as quais lhe é
designado, assim como autonomia e auto-organizagao, conforme pensamento de José Afonso
da Silva (2010), o qual entende que para a existéncia de uma autonomia federativa, ¢
necessario 0rgaos governamentais proprios € em posse de competéncias exclusivas.

Virgilio Afonso da Silva (2021, p. 359), por sua vez, entende que o termo
competéncia, nos casos juridicos, significa “ter poder para tomar certas decisdes”, como a
faculdade de agir em determinado ambito (ou seja, pode ou ndo agir, a depender do seu

entendimento), ou ter o dever de agir (ou seja, ¢ obrigado a agir).
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A Constituicdo Federal de 1988 ao adotar um federalismo tripartite dividiu as
competéncias para manter o equilibrio da autonomia dos entes, a ponto de descrever nos
artigos da Lei Maior, de forma exaustiva, quais sdo os temas que devem ser tratados
exclusivamente por cada um dos entes federativos.

Essas competéncias podem ser separadas ou definidas como competéncia legislativa e

Material, além de ser do tipo comum ou concorrente.

3.1 A Competéncia Legislativa

Conforme ja relatado, a Constituicdo Federal de 1988 contém varios tipos de
competéncias e, entre elas, estd a legislativa, ou seja, a competéncia dada a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios para criar normas juridicas.

Nas palavras de Saleme et al. (2023) ‘ainda que a democracia seja objeto de descrédito
no pais [...] a Constitui¢do reconheceu as competéncias relacionadas a trés ordens e buscou
munir esses entes com receita suficiente para cumprir suas respectivas atribuicdes.”

Diante da natureza de certas matérias, a possibilidade de conflitos ocorre e tornou-se
necessario estabelecer competéncias privativas e concorrentes. Assim, deve-se definir quando
um assunto so pode ser tratado por uma certa entidade da federagdo brasileira, e quando mais
de uma entidade pode atuar.

Para tanto, a Constituicdo Federal prevé expressamente em seus arts. 22, 25 ¢ 30, [, a
competéncia legislativa de cada entidade, sendo considerado uma pedra angular do
federalismo, vez que concretiza a descentralizagdo do poder e permite melhor participacao e
fiscalizagdo por parte da populacdo, assim como o atendimento as necessidades locais.

Por outro lado, os art. 24 e 30, II, preveem a legislagdo concorrente, de forma que os

entes publicos trabalhem em conjunto para atingir melhores resultados.

3.1.1 Competéncia Legislativa Privativa

A Constituicdo Federal (Brasil, 1988) prevé em seus artigos a competéncia legislativa
exclusiva para cada um dos entes federativos, de forma que qualquer norma juridica elaborada
pelo 6rgdo incompetente, deverd ser sumariamente considerada inconstitucional e, portanto,
descartada.

Observa-se que a Unido possui algumas competéncias privativas na area ambiental.

Deve-se, portanto, salientar o pardgrafo tnico do mesmo artigo que declara, por meio de
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legislagdo complementar, a capacidade de autorizar os Estados a legislar sobre o assunto, o
que ¢ um meio de equilibrio dos poderes.

Aos Estados, a competéncia legislativa € prevista pelo art. 25 da Constituicdo Federal,
que em seu caput prevé que “Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constitui¢des e leis
que adotarem, observados os principios desta Constitui¢do”, complementado pelo paragrafo
primeiro que diz “Sdo reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas
por esta Constitui¢ao”.

Nota-se que, no referente caso, ndo ha um rol exaustivo como houve na competéncia
da Unido, de forma que, conforme o entendimento de Fernanda Dias Menezes de Almeida
(2005), sera de competéncia legislativa dos Estados tudo aquilo que ndo estiver incluso nas
competéncias da Unido e dos Municipios, e que nao esteja vedado pela Carta Maior.

Um exemplo da limitacdo da competéncia legislativa seriam as vedagdes trazidas pelo
art. 19 da Constituicao Federal perante a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios sobre
o estabelecimento de ‘“cultos religiosos ou igrejas, subvenciona-los, embaragar-lhes o
funcionamento ou manter com eles ou seus representantes relacdes de dependéncia ou alianca,
ressalvada, na forma da lei, a colaboragdo de interesse publico”, recursar fé aos documentos
publicos, ou criar distingdo/preferéncia entre os brasileiros.

Por conta desta distingdo, ndo héa a descricdo de qualquer competéncia privativa aos
Estados e ao DF para a area ambiental, impedindo uma andlise mais profunda sobre o tema.

Por fim, quanto a competéncia privativa, temos os Municipios, que possuem uma
autonomia politico administrativa, organizada por Lei Organica Municipal e elaborada pela
propria Camara Municipal.

Entretanto, assim como os Estados, os Municipios t€ém de seguir os principios
constitucionais previstos na Constituicdo Federal, além da Estadual, conforme o art. 29, visto
que, sem isso, torna-se impossivel manter a integracao das unidades federadas.

A propria atual ministra do Supremo Tribunal Federal, Carmen Licia Antunes Rocha,

em 1997, detalhou a extensao e os limites da Lei Organica:

O Municipe tem a sua condi¢do afirmada, definitivamente, na Lei Organica
Municipal, onde a Democracia pode ter formas de exercicio que modificam
substancialmente as institui¢des. Por isso, a Lei Orgénica tem sido considerada
“verdadeiro codigo dos Municipios” por alguns, ou uma “Minilei Fundamental” por
outros. E que nela se tragam os instrumentos de agdo do cidaddo em sua localidade e
o poder ¢ controlado e tem a sua forma de exercicio definida, em ultima instancia,
segundo as normas ali afirmadas. Poder-se-ia asseverar que o imperioso acatamento
dos principios constitucionais nacionais ou estaduais tolheria o legislador municipal,
impedindo criagdes significativas nesse plano. Ndo ¢é exatamente verdade, quando se
leva em conta que os principios limitadores, materialmente do legislador municipal
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sdo aqueles que se referem & Democracia, a Republica, a participagdo popular,
enfim, principios que podem ser aplicados e exercidos de variadas formas, o que
permite um raio de agdo do legislador bastante interessante.

Assim sendo, apesar do Municipio ter limites nas suas legislagdes, em nada esta
ferindo os seus direitos federativos.

Frente a competéncia legislativa privativa do municipio para o meio ambiente, esta a
de legislar sobre interesse local, de forma a atender um interesse predominante do Municipio,
desde que ndo seja contrario as normas federais e estaduais existentes.

Porém, conforme levantado por Bim e Farias (2015, p. 210), ja ha uma dificuldade em
se entender o que seria um “interesse local”, por ser um termo juridico vago, mas, ao se tratar
de matéria ambiental, como o dano ambiental, ¢ praticamente impossivel restringir e
determinar espago ou territorio.

Ademais, os autores salientam frente a impossibilidade do interesse local do
Municipio confrontar com o interesse da coletividade, devendo os interesses nacionais e
regionais estarem convergindo, desde que sejam respeitadas apenas as peculiaridades de cada

ambito.

3.1.2 Competéncia Legislativa Concorrente

Analisando as competéncias legislativas privativas, torna-se necessario uma breve
analise sobre as concorrentes.

A principal das competéncias concorrentes previstas na Constituigdo Federal esta
descrita no art. 24 que preve possibilidades de os entes federativos trabalharem em conjunto
para regulamentarem sobre um tema em especifico, sendo que a Unido devera criar as leis
gerais, conforme art. 24, §1°, e os Estados e o Distrito Federal as normas especificas,
adequadas a realidade.

Entretanto, nota-se pelos paragrafos segundo e terceiro que os Estados podem usar de
sua competéncia suplementar para regularizarem um tema, assim como terdo competéncia
legislativa plena em caso de inexisténcia de normas federais.

Esta coordenagdo, conforme explana Gilberto Bercovici (2004), tem como intengdo a
busca de um resultado comum e de interesse de todos, sendo a decisdo comum criada em
ambito federal, enquanto os Estados a adapta a realidade local, fato de extremo interesse, em
vista da diversidade brasileira, salientando apenas a impossibilidade de se ir contra as normas

feitas pela Unido.
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Na area ambiental, destaca-se a esta competéncia a legislacdo sobre florestas, caga,
pesca, fauna, conservacdo da natureza e defesa do solo e dos recursos naturais, prote¢ao do
meio ambiente e controle da poluicdo, assim como a Protecdo ao Patrimonio Turistico e
paisagistico, além da responsabilidade por danos ao meio ambiente.

O proprio Supremo Tribunal Federal ja4 se manifestou em casos de competéncia
concorrente para normas de area ambiental, como no caso da ADI 4.069/RJ, em que o

ilustrissimo Ministro Edson Fachin, em 2021, declarou que:

[...] cabem aos Estados, ndo tragar propriamente as diretrizes de preservagdo
ambiental ja dispostas pela lei federal, mas exercer sua competéncia concorrente e
estabelecer, dentro desses requisitos, sua normatizagdo propria a respeito do ZEE.
Assim, estando os requisitos, formalidades e exigéncias indispensaveis para dar
efetividade aos direitos fundamentais dispostas em normas gerais federais sobre a
matéria, cabe ao Estado observa-las, mas ndo necessariamente prevé-las para que sé
assim tenha a lei conteido em conformidade com a Constituigao.

Usando -se este julgado como base, poder-se-ia concluir que o Zoneamento Ecoldgico
Economico Costeiro da RMBS esta enquadrado dentro dos parametros decididos pelo
Supremo Tribunal Federal: a Unido fez as normas gerais, com o Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro, e o Estado de Sao Paulo legislou sobre a area em particular.

Uma das criticas que pode ser feita ao sistema de competéncia concorrente € o
explicitado por Vasques (2007). Para ele, em um pais como o Brasil, com histdrico
centralizador, ¢ complexo ter melhores expectativas na atuagdo legislativa dos Estados-
Membros, visto que a tendéncia ¢ a Unido regular inteiramente, ou quase, sobre as matérias,
sob a justificativa de legislar apenas as “normas gerais”.

Desta forma, apesar de ser ideal a aplicagdo da competéncia concorrente para se
legislar sobre assuntos de Meio Ambiente, por exemplo, para se tratar de assuntos mais
regionais, deve-se tomar cuidado para que a Unido ndo acabe por inibir a a¢do dos Estados

membros, ao criar conflitos entre as legislagdes.

3.2 A Competéncia Administrativa

Entre as ultimas formas de Competéncia, temos a Administrativa, também chamada de
Material, que engloba tanto a atividade de autorizacdo, como licenciamento e licengas
ambientais, como a de fiscalizagdo, pondo em pratica os comandos e prerrogativas previstos

na Constitui¢dao e outras normas infraconstitucionais.
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Assim como a competéncia legislativa, ela pode ser dividida em privativa ou comum,
atribuindo fungdes especificas a apenas um ou mais entes da federacdo, de forma que sera

explorado cada um individualmente.

3.2.1 Competéncia Administrativa Privativa

A Constituicdo Federal reservou competéncias privativas para cada um dos entes
federativos, de forma que cada qual ficou responsdvel por uma parte em especifico.

Para a Unido, a Constituicdo Federal reservou o art. 21, com vinte e seis incisos,
contendo atribuigdes de carater executivo que ela deverd desempenhar ou reservar para si o
onus de dispor a coletividade, seja por meio de delegagdo ou descentralizagdo de servigos,
seja por meio de concessdes.

Gonzales (2011), ao analisar a multipla dimensao dos poderes federais da Unido e da
diversidade da matéria atribuida, classificou em quatro tipos, sendo: a) Poderes soberanos,
que representam a propria Federacdo, previstos no art. 21, I, II, III, IV, VI, VII e XVII; b)
Poderes de Planejamento e Desenvolvimento, que abrange os incisos VIII, IX, XVIII, XIX,
XX e XXI do mesmo artigo; c) Poderes de Defesa de Estado e da Organizagao da Estrutura
Federal, traduzidos pelo art. 21, V, XIII, XIV, XV, XXII e XXIV; e d) Poderes de Regulador
dos Servigos Publicos e de Interesse Publico, sendo os citados no art. 21, X, XI, XII, a, b, ¢, d,
e, f, XVI, XXIII, a, b, ¢, XXIV ¢ XXV.

De grande importancia para o meio ambiente pode-se destacar os incisos XII, b), que
sdo os servicos e instalacdes de energia elétrica e o aproveitamento dos cursos de dgua, XVIII,
que trata da defesa contra calamidades publicas, especialmente secas e inundagdes, XIX, que
institui o sistema nacional de recursos hidricos, XX, que institui diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive saneamento basico, XXIII, que permite a exploragao dos
servigos e instalagdes nucleares de qualquer natureza, e XXV, que estabelece as areas e
condig¢des para o exercicio da atividade de garimpagem.

Por sua vez, para os Estados e o Distrito Federal, novamente seguiu-se o padrdo das
competéncias legislativas, ou seja, ndo foi mencionado expressamente, reservando-lhes a
competéncia residual, embora lhes dé a competéncia privativa para explorar os servigos de
gas canalizado, previsto no §2° do art. 25 da Constituicdo Federal, e instituir regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas ou microrregides para fungdes publicas de interesse
comum, previsto no §3° do mesmo artigo, como foi o caso da instituigdo da Regido

Metropolitana da Baixada Santista.
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Apesar de ser um tema relevante para a drea ambiental, nota-se que a competéncia
privativa para a exploragdo de géas canalizado nao ¢ plena, pois conforme lembrado por
Gonzales (2011), “cabe a Unido o monopodlio de pesquisa e a lavra de jazidas de gas natural.
Assim, nesse contexto, a competéncia estadual restringe-se a execu¢do da distribuicdo de gés
€ seu respectivo regramento”.

A competéncia material privativa dos Municipios tem previsdes no art. 30 da
Constituicao Federal, conforme os incisos III (instituir e arrecadar tributos de sua
competéncia), IV (criar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual), entre outros.
Destes, o mais importante para a protecdo ambiental estd previsto no inciso VIII, que ¢ a
promog¢do, no que couber, adequando ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupacao do solo urbano (Brasil, 1988).

Ademais, também existe o caput do art. 182 da Constituicao Federal, que prevé que a
politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder publico municipal, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-

estar dos seus habitantes.

3.2.2 Competéncia Administrativa Comum
Assim como na Competéncia Legislativa Concorrente, a Constituicdo Federal de 1988

também incluiu a cooperagao mutua dos entes federativos, afinal, conforme Gonzales (2011):

A logica do federalismo cooperativo funda-se na cooperagdo mutua dos entes
federados para melhor desempenho das tarefas de interesse comum, conforme
orientagdo e coordenagdo do Poder Central, através de um entrelacamento e
interdependéncia entre os niveis de governo em prol do interesse do cidaddo e do
equilibrio de forcas da Federacdo. Esse ¢ o mote diretor das competéncias
administrativas comuns aos trés entes da nossa Federagdo delineado no art. 23 da
Constituicao Federal.

A cooperacdo dos entes ¢ fundamental para se atingir os objetivos, cabendo a Unido
definir as linhas de desenvolvimento nacional, a0 mesmo tempo que todos os entes serdao
responsaveis simultaneamente entre si pelos instrumentos operacionais, por meio dos quais
irdo implementar essas tarefas.

Cirne (2020) também foca nesta cooperacao entre os membros federativos, ao afirmar

que:

[...] fala-se sobre a competéncia comum para o zelo pela guarda da Constituigdo, das
leis e das institui¢des democraticas. Ora, de maneira alguma se poderia considerar
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que essa competéncia poderia ser limitada & Unido ou a um Estado. Certamente nao
havera divergéncia de entendimento quanto ao fato de que todos os entes da
federagdo devem (ndo cabendo aqui nenhuma faculdade) zelar pela guarda da
Constituigdo. Em assim sendo, o0 mesmo raciocinio merece ser aplicado a protecdo
ao meio ambiente ¢ ao combate da poluigdo que se encontram entre os incisos do
mesmo art. 23.

Entre os diversos tipos de competéncia comum previstos nos incisos do art. 23,
destaca-se os incisos III, que prevé a protegdo as paisagens naturais notdveis e sitios
arqueologicos, o inciso VI, que trata da prote¢do ao meio ambiente e combate a polui¢do em
qualquer de suas formas, e o inciso VII, para a preservagao das Florestas, Fauna e Flora.

E possivel combinar isso com o art. 225, que impde a todo o Poder Publico e &
coletividade o dever de defender e preservar o meio ambiente para as presentes e futuras
geragdes, com seus paragrafos e incisos trazendo as formas de assegurar a efetividade, sem
distinguir os membros da federacao.

Uma das criticas possiveis a ser feita frente a competéncia comum, conforme trazido
por Eduardo Fortunato Bim e Talden Farias (2015, p. 212) ¢ que este ¢ um ponto muito
sensivel para eventuais conflitos federativos sobre a matéria ambiental, pois engloba tanto as
atividades autorizativas de forma ampla, como o licenciamento e a autorizagdo ambientais
quanto a fiscalizagao.

José dos Santos Carvalho Filho (2013), por sua vez, declara que até mesmo a premissa
dos limites territoriais pode gerar conflitos entre os entes, mesmo que ndo seja habitual.

Outra critica feita por Bim e Farias (2015, p. 213) ¢ em relagdo a competéncia comum
na fiscalizacdo ambiental, a qual se baseia no principio da subsidiariedade e na ideia de
“beneficio de ordem”, em que se criou um mito de que as trés esferas federativas poderiam ser
provocadas para promover a fiscalizagdo ambiental.

Neste mesmo estudo, hd a referéncia de que nem a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal esta perto de impor ou admitir a ideia de varias entidades realizando uma
mesma tarefa, de forma concomitante e desordenada, a ponto de citarem a ADI n°® 2.544/RS,
na qual o proprio tribunal julgou, nos termos do Ministro-Relator Septlveda Pertence, que a
“inclusdo de determinada funcdao administrativa no ambito da competéncia comum nao impoe
que cada tarefa compreendida no seu dominio, por menos expressiva que seja, haja de ser
objeto de acdes simultaneas das trés entidades federativas” (Brasil, 2006, p. 120)

Dessa forma, conforme o previsto no pardgrafo tnico do art. 23 da Constituicao
Federal, serao feitas Leis Complementares que devem fixar normas para a cooperagdao dos

entes federativos, buscando o equilibrio do desenvolvimento e do bem estar-social.
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Uma dessas normas ¢ a Lei Complementar n® 140/11, trazendo os certos regramentos
frente ao exercicio da competéncia comum relativas a protecdo das paisagens naturais
notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a

preservacao das florestas, da fauna e da flora.

3.2.2.1 Lei Complementar n° 140/2011

A Lei Complementar n° 140/2011 foi planejada para resolver certos problemas
presentes na fiscalizagdo e licenciamento ambiental, visto que, na forma redigida na
Constituicao, ha uma alta possibilidade de conflitos entre os entes, sendo necessario, portanto,
serem estabelecidas as normas de cooperagdo entre todos os entes federativos.

Entre os meios trazidos pela norma para resolugao destes eventuais conflitos, hd o que
se refere a fiscaliza¢do e licenciamento ambiental, que sempre gerou conflitos entre o ente
fiscalizador e o ente licenciador.

No caso, temos o Recurso Especial n° 910.647-RJ, que tratava sobre uma obra no
entorno da ARIE Floresta da Cicuta, reserva criada pelo Governo Federal em 1985, e no qual
se localiza parte do remanescente da Mata Atlantica.

Nele, a Ilustrissima Ministra Denise Arruda (2008) seguiu o entendimento de
Machado (2007)" para julgar que ndo s6 ¢ necessario o licenciamento local, mas como o
federal para se autorizar e manter obras na regido, numa esperanga de resolver a situagao.

Para resolver estes eventuais conflitos, a Lei Complementar n® 140/11 definiu
criteriosamente as competéncias para a Unido (art. 7°), Estados (art. 8°), Municipios (art. 9°), e
Distrito Federal (art. 10°).

Bim e Farias (2015, p.214) dao destaque que esta lei regulou a eventual sobreposi¢ao
de exercer o controle e fiscalizagdo das atividades e empreendimento ambientais, tornando
prevalente o entendimento do ente licenciador ou autorizador.

Algo que foi trazido como uma inovag¢do por esta Lei Complementar foi dar a
prerrogativa aos Municipios de poderem aprovar a supressdo € o manejo de vegetacao,
florestas e formagdes sucessorias, nos termos do art. 9°, XV (Boissard, 2014).

Entretanto, esta competéncia municipal € rotineiramente atacada, visto que o simples

fato de a Lei Complementar dar esta prerrogativa aos Municipios ndo fortalece os sistemas

' «“Existem atividades e obras que terdo importancia a0 mesmo tempo para a nagio e para os Estados e, nesse
caso, pode haver duplicidade de licenciamento.” O deferimento ou o indeferimento do licenciamento devera ser
respeitado, aplicando-se, inclusive, as san¢des de cada legislagdo - federal, estadual ou municipal - em caso de
desobediéncia.
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ambientais locais, sendo que, enquanto o IBAMA possui tecnologia e material para garantir a
protecao ambiental, a esmagadora maioria dos Municipios ndo possuem recursos para tal fim
(Cardoso Filho, 2012).

Ademais, conforme levantado por Santos et al (2024), os entes federativos devem
atuar em carater supletivo nas acdes administrativas de licenciamento e na autorizacao
ambiental, no caso da inexisténcia dos 6rgaos/conselhos ambientais para tratar do referido
assunto, até a sua criagao (art. 15°).

Outro ponto importante trazido pela Lei Complementar ¢ o art. 17, que atribui ao
orgao responsavel pelo licenciamento ambiental, conforme o caso, a competéncia para lavrar
auto de infragdo ambiental e instaurar o processo administrativo para apurar o cometimento de
infragdes a legislacdo ambiental pelos empreendimentos e atividades licenciadas ou
autorizadas.

Santos et al (2024) salientam que devem “os demais entes federativos determinar
medidas para evitar, cessar ou mitigar a degradacdo da qualidade ambiental (§ 2° do art. 17).
Isso ndo impede também o exercicio da atribuicdo comum de fiscalizagdo pelos entes
federativos (§ 3° do art. 17).”.

A Unica exce¢do a esta regra, em que s6 a Unido terd as prerrogativas de outorgar uma
licenga ambiental é o caso de instalagdo de usinas nucleares, nos termos do art. 21, XXIII, a,
b, ¢ e d da Constituicao Federal.

Entretanto, um dos problemas trazidos pela interpretacao do §3° do art. 17°® da
presente norma ¢ a possibilidade da san¢do de multas impostas pela Unido ndo impossibilitar

a imposic¢ao de multa por outro ente federativo.

¥ Art. 15. Os entes federativos devem atuar em carater supletivo nas agoes administrativas de licenciamento e na
autorizagdo ambiental, nas seguintes hipoteses:

I - inexistindo 6rgdo ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente no Estado ou no Distrito Federal, a
Unido deve desempenhar as agdes administrativas estaduais ou distritais até a sua criagdo;

IT - inexistindo 6rgdo ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente no Municipio, o Estado deve
desempenhar as acdes administrativas municipais até a sua criacao; e

IIT - inexistindo 6rgdo ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente no Estado e no Municipio, a Unido
deve desempenhar as agdes administrativas até a sua criagdo em um daqueles entes federativos.

2 Art. 17. Compete ao orgdo responsavel pelo licenciamento ou autorizagdo, conforme o caso, de um
empreendimento ou atividade, lavrar auto de infragdo ambiental e instaurar processo administrativo para a
apuragdo de infracdes a legislagdo ambiental cometidas pelo empreendimento ou atividade licenciada ou
autorizada.

§ 3° O disposto no caput deste artigo ndo impede o exercicio pelos entes federativos da atribuigdo comum de
fiscalizagdo da conformidade de empreendimentos e atividades efetiva ou potencialmente poluidores ou
utilizadores de recursos naturais com a legislagdo ambiental em vigor, prevalecendo o auto de infracdo ambiental
lavrado por 6rgdo que detenha a atribuicao de licenciamento ou autorizacdo a que se refere o caput.
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No caso, conforme trazido por Humbert (2021), o Recurso Especial n° 1.132.682
decidiu que a multa paga a Unido ndo impede ao Municipio de impor outra san¢ao de multa
sobre 0 mesmo dano ambiental, pois nao configura bis in idem.

Segundo o autor, deveria prevalecer apenas o descrito no caput do art. 17°, ou seja,
apenas ao 6rgao responsavel pelo licenciamento, especialmente quando na mesma RESp se
decidiu que a Unido ndo pode impor uma san¢do de multa administrativa se os Estados ou
Municipios ja a imporem, demonstrando uma falha na legislacao.

Caso se mantenha essa interpretagdo, Bezerra e Gomes (2017) declaram que o caput
do art. 17°, considerado uma das maiores conquistas da LC n°® 140/11, pode ser considerado
uma letra morta, visto que voltaria a persistir a inseguranca juridica e torna nula a cooperacao
entre os entes federativos, permitindo que cada um atue de forma alheia aos demais.

O Supremo Tribunal Federal, por sua vez, no julgamento da ADI 4757 (2022), seguiu

com o entendimento da Procuradora-Geral da Republica, de que:

se dois ou mais 6rgdos ambientais atuaram em determinado caso, deve prevalecer
aquele que apresentou tutela efetiva, adequada e suficiente quanto repressao da lesdo
ao meio ambiente, sob pena de afronta ao principio da vedagdo da protecao
deficiente.

O entendimento da ilustrissima Ministra Rosa Weber esclarece:

[...] que a prevaléncia do auto de infracdo lavrado pelo 6rgdo originalmente
competente para o licenciamento ou autorizagdo ambiental ndo exclui a atuacdo
supletiva de outro ente federado, desde que comprovada omissdo ou insuficiéncia na
tutela fiscalizatoria.

Desta forma, o Supremo Tribunal Federal entende que o que deve valer ndo € o
descrito no §3° do art. 17. Supde-se que apenas a sancao mais efetiva € a que deveria ser
aplicada, e ndo a do 6rgao competente.

A cooperagdo entre os entes ¢ tdo desejada pela lei, como forma de auxiliar a
resolucdo dos conflitos comuns frente a area ambiental, a ponto de o art. 4° da referida norma

prever os instrumentos de cooperacao institucionais, sendo:

I - consorcios publicos, nos termos da legislagdo em vigor;

II - convénios, acordos de cooperacdo técnica e outros instrumentos similares com
orgdos e entidades do Poder Publico, respeitado o art. 241 da Constitui¢ao Federal;
III - Comissdo Tripartite Nacional, Comissdes Tripartites Estaduais e Comissdo
Bipartite do Distrito Federal;

IV - fundos publicos e privados e outros instrumentos econdmicos;

V - delegagdo de atribuigdes de um ente federativo a outro, respeitados os requisitos
previstos nesta Lei Complementar;
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VI - delegagdo da execugdo de agdes administrativas de um ente federativo a outro,
respeitados os requisitos previstos nesta Lei Complementar.

Entretanto, ndo basta criar esses instrumentos de cooperagdo pois, conforme serad
explorado adiante, no subtitulo 4.1, ¢ importante que os entes federativos se apoiem
mutuamente ¢ tenham relagdes entre si, de forma a possibilitar a criagdo de normas eficazes,
além de evitar o surgimento de normas sobrepostas.

Tanto que, para atingir tal fim, Antunes (2015, p. 115) afirma que a Comissdo
Tripartite prevista no inciso III, do art. 4°, ¢ uma das mais importantes, por ser constituida
pelos representantes da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, “com a finalidade de
fomentar a gestdo ambiental compartilhada e descentralizada entre os entes federativos”.

Um dos exemplos que podem ser citados para a RMBS ¢ a GERCO, responsavel pelo
gerenciamento costeiro do Estado de Sdo Paulo. Nesse 6rgao, o Estado, os Municipios, ¢ a
Sociedade Civil Organizada tém relacionamento mutuo com o objetivo de analisar a
efetividade da aplicagdo das normas ambientais na regido e atualizd-las conforme a
necessidade.

Desta forma, evita-se que haja normas sobrepostas e se procura adequar as normas as
realidades locais, tanto que, conforme ja explanado no item 2.1.2, o litoral de Sao Paulo ¢
dividido em quatro regides, cada qual com uma caracteristica diferente, sendo necessaria a
analise de medidas mais eficientes em cada uma delas.

Por fim, um ultimo ponto que procura trazer a cooperagdo entre os entes, devido suas
competéncias, € o art. 16, que prevé a possibilidade de cooperagao administrativa subsidiaria
entre os entes federativos por meio de apoios técnicos, cientificos, administrativos ou
financeiro, sem prejuizo das outras formas de cooperagdo, colocando como Unica
condicionante a requisi¢ao pelo ente originalmente detentor da atribuigdo.

Assim sendo, € possivel observar que a presente Lei Complementar ¢ essencial nao so
para garantir uma melhor atuagcdo dos entes federativos, como para solucionar parte dos
conflitos criados pela competéncia comum genérica dada pela Constituicdo Federal, inclusive
vinculando as responsabilidades pelos licenciamentos, assim como sua fiscalizagdo, ¢ a
possibilidade da atuagdo subsidiaria, supletiva ou emergencial por parte dos demais entes.

Por conta destes fatos, em que surge a dificuldade de se por em pratica determinadas
politicas publicas devido a problemas na execu¢do do que a lei prevé, torna-se importante,
ainda, a criagdo de novas normas. A seguir, se destacara a questdo do planejamento, com foco
no Planeamento Estratégico Situacional desenvolvido pelo economista chileno Carlos Matus,

assim como uma breve andlise da planificagdo brasileira em prol do meio ambiente e
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finalizando com uma abordagem mais profunda sobre o Zoneamento Ecoldgico Economico

da RMBS.

4 PLANEJAMENTO E PLANOS

A criagdo de leis e politicas publicas para gerenciamento costeiro destina-se a protecao
dos biomas e de areas de marinha, mas nao tém gerado ou alcancado os efeitos desejados e
idealizados durante a sua discussao, confeccdo e publicagdo, que podem ser resumidos na
protecdo ambiental enquanto se garante o desenvolvimento sustentavel.

O surgimento de novas normas legais que regularizem os ideais anteriormente
almejados nem sempre resulta nos resultados almejados. Em um estudo publicado em 2019
(Amaral et al) foi revelado que em trinta e um anos, desde a Promulgacao da Constituicao
Federal, o Brasil editou mais de seis milhdes de normas, o que d4 uma média de quinhentos e
trinta e oito normas por dia, €, mesmo assim, aparenta que as regulagdes atuais nao sido o
suficiente para atingir os seus objetivos.

Esse excessivo nimero de regulamentagdes cria uma enorme inseguranga juridica ao
pais: conforme publicado em um artigo em 2008, no jornal Valor Econdmico, D’Urso et al
afirmaram serem esses excessos de leis que tornam quase impossivel operadores do Direito se
manterem atualizados, quem dera aqueles que sdo obrigados a cumpri-las, fora a possibilidade
de, segundo os autores, essas normas poderem ser posteriormente consideradas
inconstitucionais.

Ademais, hé casos de normas que se tornam indcuas, como reportado pelo portal “Pra
onde vai Sao Paulo” (2018), que a Lei Municipal 14.933/2009, do Municipio de Sao Paulo,
que instituiu a “politica de mudanca de clima” na regido resultou indcua em quesito de
eficacia, sendo necessaria a publicacdo de uma nova norma (Lei Municipal n° 16.802/2018)
contendo formas de fiscalizagdo e sangdes para tentar tornar a lei anterior eficaz.

Porém, novamente, para se confirmar que este novo caminho para uma politica de
mudanga de clima dara certo, serd necessario esperar e analisar regularmente a propor¢ao

entre os avancgos idealizados e os concretizados, assim como seus efeitos.
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Importante sublinhar que as normas e politicas publicas usualmente s6 apresentam
resultados visiveis em médio-longo prazo; no impeto de resolver certos problemas de forma
rapida, estas podem ser criadas sem muita analise e com grande dificuldade em solucionar a
realidade existente.

Por conta disso, para se tentar obter melhores resultados, ¢ possivel fazer
planejamentos baseando-se ndo apenas em um ideal, mas na realidade vivida pela sociedade
afetada, dentro de determinadas possibilidades.

Planejamento pode ser entendido como uma forma de preparacdo para um conjunto de
acdes cujo objetivo seja integrar e orientar a realizacdo de objetivos futuros, procurando
analisar as circunstancias e se preparar para que decisdes possam ser tomadas
antecipadamente.

Assim sendo, Oliveira (2007, p.5) sugere que o proposito do planejamento:

[...] pode ser definido como o desenvolvimento de processos, técnicas e atitudes
administrativas, as quais proporcionam uma situacdo viavel de avaliar as
implicac¢des futuras de decisdes presentes em fungdo dos objetivos empresariais que
facilitardo a tomada de decisdo no futuro, de modo mais rapido, coerente, eficiente e
eficaz.

A ideia € permitir que o ente planejador, no caso, a Administragcao Publica, tenha uma
linha de raciocinio e preparagdo para os processos decisorios, evitando ao maximo reduzir
incertezas e improvisacdes, pois sem a reflexdo aprofundada sobre os problemas, piores e
mais complexos podem ser as consequéncias e reparos dos danos.

Por sua vez, com um melhor planejamento, as chances de se alcangar os objetivos e
metas idealizados sdo aumentadas.

Um exemplo adequado de planejamento sdo as leis or¢amentarias que colocam em
execugdo politicas publicas especificadas. Uma vez criadas apds estudos e ideais, torna-se
necessario cumpri-las, sob pena de penalidades previstas pela Lei de Responsabilidade Fiscal,
tendo tanto sancgdes institucionais ao ente publico, como as penais e administrativas ao
administrador publico.

Neste ponto, destaca-se a Planificagdo Estratégica Situacional, do cientista politico

chileno Carlos Matus, que foi criada justamente buscando melhorar a tomada de decisodes e a

gestdo publica em governos e organizagdes.

4.1 Os planos segundo Matus
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Um planejamento ndo ¢ algo facil de ser feito, requerendo estudos e andlises das
circunstancias para tal fim.

O proprio Silva (2015, p. 88), em seu livro de Direito Urbanistico Brasileiro, lembra
que, de inicio o “processo dependia simplesmente da vontade do administrador, que poderia
usa-lo ou ndo. Nao era, entdo, um processo juridicamente imposto, mas simples técnica...”.

Ou seja, o planejamento necessitava de atos juridicos que se traduziam em um plano,
porém, o poder exercido pela Administragdo Publica para atingir seus objetivos podem
facilmente constranger seus administrados e bens, indo de encontro com o previsto pela
Constitui¢ao.

Neste campo, na década de 70, surge o cientista politico Carlos Matus.

Com sua experiéncia adquirida ao ter sido assessor do Ministro da Fazenda e Ministro
da Economia, Matus se dedicou a desenvolver um estudo da atividade governamental, criando
uma critica ao modelo tradicional utilizado e apresentando um novo método do planejamento,
o Planejamento Estratégico Situacional.

Para Matus (Huertas 1995, p. 19), o planejamento social muitas vezes ¢ confundido
com um planejamento econdmico, em que o Estado passa a ser o nico ator do projeto social,
ignorando todos os demais, como a sociedade afetada, agindo como se conseguisse predizer
todas as agdes dos agentes.

Da mesma forma, sustenta o fato de se buscar o planejamento estratégico do tipo
corporativo para o 6rgao publico como férmula capaz de resolver todos os problemas. Em sua
entrevista afirma que “[...Jos problemas da empresa privada s6 em raros pontos assemelham-
se aos problemas dos 6rgaos publicos, e hd entre eles mais diferencas do que semelhangas”
(Huertas, 1995, p.19).

Ademais, no planejamento empresarial, uma empresa tem como foco competir com
outras empresas, que também fazem planejamentos, enquanto os planejamentos feitos pelo
Estado tém de vencer resisténcia ativa e criativa de outros atores, nos quais cada um atua de
forma diversa®'.

Para isso, na metodologia PES, Matus sugere que os problemas devem ser
processados, ou seja, deve ser explicado como eles nascem e se desenvolvem, os planos tém
de atacar as causas, tem de se analisar as viabilidades ou construi-las, e, por fim, focar o

problema na pratica, com operagdes bem planejadas.

2 Um exemplo seria o governo aumentar a taxa de energia elétrica com o intento de reduzir o consumo (plano), e
como resposta, parte da sociedade passa a fazer ligagdes clandestinas (“gatos”) para manter o seu uso
(resisténcia), tornando ineficaz o planejamento.
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Matus (Huertas, 1995, p.19) ainda expde uma critica ao planejamento tradicional que
ainda parece ser atual na realidade brasileira: planejamentos feitos por um governo que nao se
cumprem, pois hora ¢ o Congresso Nacional que nao aprova certas leis, hora sdo os problemas
climaticos, entre outros, demonstrando que suas ideias ndo levavam em conta a possibilidade
de uma resisténcia.

Por sua vez, no Modelo PES, entende-se o passado como algo encerrado e que o
futuro esta aberto a muitas incertezas, as quais nem sempre ¢ possivel predizer os resultados,
pois dependem de fatores externos que ndo sdo controldveis, nem possiveis de predizer, por
isso, o planejamento deve ser criado focando-se em apenas alguns cenarios, com planos de
contingéncia, pois trata-se de “apostas com fundamentacio estratégica” (Huertas, 1995, p.
64).

Por sua vez, quanto a viabilidade de planejamentos, ¢ descrito que o planejamento
tradicional normalmente ou o ignora ou o faz como uma consulta politica entre a equipe
técnica de planejamento e a dire¢do politica do governo, o que é um erro para Matus, pois
normalmente cada parte tem apenas uma parcela das respostas, € ndo interagem muito bem
entre si, ainda mais quando estdo a tomar decisdes sobre um futuro incerto até 0 momento.

Ademais, por tratarem a aprovacao de um plano como se fosse apenas um rito, € ndo
buscando uma efetiva viabilidade comprometida pelo governo, os riscos de ndo terem
resultados sdo grandes.

Ponto interessante, que ainda parece atual, ¢ a sua explicagdo sobre as causas do

descompromisso dos politicos com o planejamento:

...(1) a pobreza de métodos do estilo dominante de fazer politica, que ndo exige
métodos para explorar o futuro e fundamentar sistematicamente suas decisdes; (2) a
incapacidade do planejamento tradicional para tratar da complexidade do processo
social e oferecer algo util ao dirigente politico; (3) o dominio sem contrapeso do
tecnocratismo nos o6rgios de planejamento, que os impede de comunicar-se com o
nivel politico; e (4) o dominio exagerado das urgéncias e da rotina na agenda dos
dirigentes que torna importante o que deveria ser secundario e vice-versa... (Huertas,
1995, p. 70)

Por outro lado, o PES procura resolver estes problemas de comunicagdo ao expor
planos de ac¢do, em que o plano integral fica na cabeca de um dirigente, aliado a um plano
dual, que precisa de operacdes pelo qual o ator deste plano responde integralmente, junto de
uma demanda de operagdes descritas por outros atores, foco nos problemas, nas
oportunidades e nas ameacgas, além do método de andlise desenvolvido pela propria teoria

(Huertas, 1995, p.70-71).
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Ademais, ¢ sempre necessario lembrar que aquele que produz um planejamento pode
ter um excelente incentivo para garantir que ele seja vidvel e tenha resultados, mas também
que ha aqueles afetados que podem lhe ver com maus olhos e agirem para evitar tal fato,
tornando um embate de pressao®.

Matus (Huertas, 1995) também comenta sobre a importancia da manutengdo das agdes
frente aos planos, sem que estes se divorciem, buscando-se uma media¢do entre o
conhecimento ¢ a acao.

Assim sendo, ¢ possivel afirmar que sob seu escolio o método de Planejamento
Estratégico Situacional deve ter quatro momentos distintos.

O primeiro momento ¢ o explicativo, em que se busca compreender a realidade dos
problemas a serem resolvidos, procurando enumerar e selecionar as principais obices, ter uma
no¢do geral do principal problema, quem s3o os entes relevantes, finalizando com uma
explicacgdo sistémica (Huertas, 1995, p. 103-104).

No segundo, chamado de normativo-prescritivo, sdo formulados os planos, que
deverdo ser tratados como apostas parciais a um contexto de surpresas € incertezas, criando-se
uma arvore de apostas, que devera ser formulada e reformulada constantemente, para se
adequar a realidade em permanente metamorfose (Huertas, 1995, p. 103-104).

Passado esta parte, entra-se no terceiro momento, chamado de estratégico, em que se
faz a observacao da viabilidade politica do plano ou se tenta criar a sua viabilidade.

Conforme resumido por Correa et al (2007), esta parte procura definir os atores
envolvidos e a montagem de uma matriz de afinidades e motivagdes, assim como a
identificacdo dos recursos criticos para que os planos possam ser vidveis, quais sao 0S pesos
dos atores, assim como a realizacao de uma avaliagdo estratégica.

Até esta terceira parte, a realidade ainda nao recebeu qualquer agdo, apenas auxiliou os
entes governamentais a terem uma nogao melhor da efetividade dos seus planos.

Por fim, surge o quarto momento, o tatico-operacional, cuja finalidade ¢ de criar um
processo continuo entre os momentos passados € a acdo diaria, que deve ser sempre
recalculada e aprimorada conforme a realidade vai se impondo (Huertas, 1995, p. 103).

Para entender de forma mais resumida a diferenca entre um Plano tradicional e o PES,

Iida (1993) apresenta uma interessante tabela comparativa entre os fatores:

Figura 8 — Diferencas entre o plano tradicional e o estratégico situacional.

2 Como exemplo, podemos colocar o caso de reforma agraria, em que ha embates entre aqueles que querem
desapropriar certas terras, e de outro lado, os proprietarios das mesmas.
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FATOR PLANO TRADICIONAL ] PES
1. Objete do plana Passivo Ative e compleso
2. Explicacio da realidade Baseada em diagnosticos Apreciagao situacicnal
3. Concepcio do plang Mormative-prescrtive Jogadas sucessivas
4. Analise estratégica Consultas a especiahstas Andlise da viabilidade
5, Fatores Genéricos Especifico
6. Operagioc Acdo separada do plano Mediacio enfre o plano e a acéo

Fonte: IIDA, I, Planejamento Estratégico Situacional, SciELO, Sao Paulo, 2010. Disponivel em
https://www.scielo.br/j/prod/a/pCwY WXKFS6NyL3FYC8FwxWw/. Acesso em 16 de jun. de 2023.

Desta forma, observa-se como realmente o PES consegue ser um meio mais efetivo,
sendo inclusive notavel que algumas das legislagdes abordadas anteriormente levam em
consideragdo a audicdo e participacdo da sociedade e comunidades envolvidas, ou seja, os
atores.

Diante de tantos elementos, questiona-se se o planejamento empregado nas atuais
legislacdes realmente leva em consideragdo estes fatos, pois, como ja foi anteriormente
abordado, temos metas sendo atingidas, mas de baixa qualidade, ou sdao feitas normas que
acabam sendo ineficazes devido a inviabilidade.

Assim, o presente estudo passara a analisar, de forma breve, algumas das principais

planificagdes brasileiras para a prote¢cdo do meio ambiente.

4.2 A planificacio no Brasil em prol do meio ambiente

O Brasil possui diversas legislagdes referentes a preservacdo ambiental, como as de
Zoneamento, ja referidas, o Coédigo Florestal (Lei Federal n® 12.651/2012), Leis de Crimes
Ambientais (Lei Federal n® 9.605/1998), entre outras, além de estaduais, como a Lei Estadual
n° 9.509/1997 (Sao Paulo), Lei Estadual n® 5.887/1995 (Pard) e, claro, legislagdes municipais.

Entretanto, assim como Matus afirmava, segundo escolio de Berrios (2015), nem todos
os paises do mundo possuem um bom corpo legal, apoiado por 6rgdos oficiais e para-oficiais
para resguardar o meio ambiente como o Brasil, entretanto, a resisténcia para aceitar as leis e
respeita-las ¢ enorme, incluindo, ainda, empresas forasteiras.

Ainda assim, mesmo que de forma parcial, ¢ necessario a existéncia de algumas
normas juridicas para que o Estado ao menos tenha um norte, e passe a aplicar o modelo PES
desenvolvido por Matus, ou seja, manter uma revisao constante e adaptar as leis as realidades

que vao sendo impostas.
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Trés das legislagdes mais importantes em prol do meio ambiente no Estado de Sao
Paulo e RMBS sdo a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei Federal n® 6.938/81), a
Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservagao (Lei Federal n® 9.985/00) e a Lei de
Politica Estadual de Recursos Hidricos (Lei Estadual n® 7.663/1991).

Essas leis podem ser entendidas como planejamentos dos 6rgdos estatais para que haja
uma preservagdo do meio ambiente, sem deixar de lado o desenvolvimento social e

econdmico, ou seja, buscam por um desenvolvimento sustentavel.

4.2.1 Lei Federal n° 6.938, de 31 de agosto de 1981

A preocupagdo brasileira com a prote¢do ao meio ambiente é mais antiga que a atual
Constitui¢ao Federal.

Conforme exposto na Figura 3 do subtitulo 2.1, j4 havia a busca por uma Politica
Nacional de Recursos do Mar ainda em 1980.

A Lei Federal n° 6.938/1981, também conhecida como Lei da Politica Nacional do
Meio Ambiente, ¢ outra dessas normas antigas que foram recepcionadas pela atual
Constituicao Federal, ja tendo sofrido algumas alteracdes, mas ainda em pleno vigor.

No entendimento de Oliveira (2005, p. 307), esta politica nacional tem como objetivo
propiciar um meio ambiente sustentavel, em que as pessoas possam explorar a natureza, sem
comprometé-la.

Entretanto, dentro do texto normativo, ¢ possivel verificar a existéncia de objetivos
gerais em seu art. 2°, caput, e objetivos especificos, previstos em seu art. 4°.

3

Como objetivo geral, o caput do art. 2° diz que “...a preservagdo, melhoria e
recuperagdo da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condigdes ao
desenvolvimento socioecondmico, aos interesses da seguranga nacional e a prote¢ao da
dignidade da vida humana...”. (Brasil, 1981)

Destarte, a propria legislacdo declara que o planejamento ndo tem como foco apenas a
preservacao, mas também o melhoramento e a recuperacdo do meio ambiente ja degradado.

Conforme Sirvinskas (2005, p. 60), na preservagao, busca-se manter o estado natural
das coisas, sem a interven¢do humana. Melhorar seria aumentar a qualidade ambiental de
forma progressiva com a intervengdo humana, com um manejo adequado. Por fim, a
recuperagao, como o proprio nome sugere, seria a busca pelo status quo ante de uma area

degradada devido a agdo humana, procurando-se retomar suas caracteristicas ambientais

originais.
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O presente artigo ainda inclui os principios a serem seguidos, como educacdo
ambiental, planejamento e fiscalizacdo do uso e dos recursos ambientais, protecio dos
ecossistemas, entre outros.

A parte da educacdo ambiental pode ser uma peca-chave atualmente, visto que ¢ esta
que pode ajudar a diminuir a resisténcia da populacdo frente as normas de protecdo ao meio
ambiente, lembrando-se, porém, que também ¢é necessario prover os meios para que esta as
respeitem.

Conforme descrito na metodologia PES de Mathus, e trazido por Barros e Leuzinger
(2018), ¢ necessaria uma ‘“‘constante revisdo e adaptagdo dos planejamentos ambientais”,
como forma de fazer a manutengdo dos planos de agdo, a fim fortalecé-los enquanto sao
executados.

Por sua vez, o art. 4°, que prevé os objetivos mais especificos, expoe:

Art 4° - A Politica Nacional do Meio Ambiente visara:

I - & compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico-social com a preservacao da
qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecologico;

II - a defini¢do de areas prioritarias de acdo governamental relativa a qualidade ¢ ao
equilibrio ecologico, atendendo aos interesses da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Territérios e dos Municipios; (Vide decreto n° 5.975, de 2006)

III - ao estabelecimento de critérios e padroes de qualidade ambiental e de normas
relativas ao uso e manejo de recursos ambientais;

IV - ao desenvolvimento de pesquisas e de tecnologias nacionais orientadas para o
uso racional de recursos ambientais;

V - a difusdo de tecnologias de manejo do meio ambiente, a divulgagdo de dados e
informagdes ambientais e a formacdo de uma consciéncia publica sobre a
necessidade de preservacdo da qualidade ambiental e do equilibrio ecologico;

VI - a preservagao e restauracdo dos recursos ambientais com vistas a sua utilizacdo
racional e disponibilidade permanente, concorrendo para a manutengdo do equilibrio
ecologico propicio a vida;

VII - a imposi¢do, ao poluidor ¢ ao predador, da obrigagdo de recuperar e/ou
indenizar os danos causados e, ao usuario, da contribuicdo pela utilizacdo de
recursos ambientais com fins econdémicos. (Brasil, 1981)

Observa-se que aqui a legislagdo expde a necessidade da compatibilizagdo do
desenvolvimento socioecondmico com a preservacdo ambiental, devendo ser seguidos ndo so6
os interesses da Unido, mas também dos Estados, Distrito Federal e Municipios, o uso de
tecnologias, entre outros.

Entre os artigos 6° e 8°, a legislagao procura estruturar tanto o Sistema Nacional do

Meio Ambiente quanto do Conselho Nacional, de forma que todos os entes federativos

possam contribuir com a causa, entretanto, conforme ja dito por Matus, os 6rgdos devem
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dialogar entre si e entre seus proprios membros, para que ninguém fique com informagdes
incompletas € comprometa o planejamento. (Brasil, 1981)

Conforme exposto por Antunes (2000, p. 69), os instrumentos para se atingir os
objetivos da Lei Federal n® 6.938/1981 sdo fundamentados na propria Constituicdo Federal,
no art. 225, §1° como o estabelecimento de padrdes de qualidade ambiental, avaliacdo e
impactos, entre outros.

Dentre eles, destaca-se o Zoneamento Ambiental, (art. 9°, II), visto que a Regido
Metropolitana da Baixada Santista possui uma regulamentagdo estadual propria, focada na
realidade local, que sera melhor abordado no item 4.3.3.

Outro ponto em destaque ¢ o art. 13°, que prevé a possibilidade do Poder Executivo
estimular atividades voltadas ao meio ambiente, como forma de incentivar pesquisas €
iniciativas que visem um desenvolvimento sustentavel. (Brasil, 1981)

(V]

Ademais, a presente legislacdo (art. 10°, caput) prevé o uso do sistema de
licenciamento ambiental para fiscalizar e permitir a “constru¢do, instalagdo, ampliacdo e
funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais, efetiva
ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradagdo
ambiental”. (Brasil, 1981)

Assim, se uma pessoa fisica ou juridica cometer infracdes ou atuar fora de sua area,
criando prejuizos ao meio ambiente, esta poderd ter sua licenga cassada e sofrer as
consequéncias.

Como ¢ possivel ver, a Politica Nacional do Meio Ambiente descreve alguns pontos
bem importantes para a prote¢do ambiental, em busca de um meio ambiente equilibrado.

Outra politica essencial a ser analisada ¢ a Lei Federal n® 9.985, de 18 de julho de
2000, que trata sobre o Sistema Nacional de Conservagao da Natureza (SNUC), visto que €

ela que define as modalidades das 4reas de preservacdo ambiental e suas possibilidades de

uso, € quc veremos a seguir.

4.2.2 Lei Federal n° 9.985, de 18 de julho de 2000

Ha tempos que o Brasil procura por politicas publicas para a preservagdo do meio
ambiente. Um dos exemplos mais antigos, conforme levantado pelo ICMBIO (Brasil, 2024) ¢
o Parque Nacional de Itatiaia, criado em 14 de em 1937, na Serra da Mantiqueira.

Entretanto, conforme exposto por Moura (2022), durante as décadas de 1930 e 1960,

ndo havia propriamente uma politica ambiental brasileira, e sim setoriais, com focos na
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exploragdo dos recursos naturais, ¢ s6 em 1967, com a criagdo do Instituto Brasileiro de
Desenvolvimento Florestal, o IBDF, comecou-se a ter um 6rgao responsavel para administrar
essas areas.

Entretanto, conforme Lira (2015), este instituto ndo possuia equipe técnica suficiente
para executar o servi¢o, muito menos recursos para contratar terceiros com conhecimentos
técnicos para tal fim, sendo necessario criar um convénio entre o IBDF e a Fundacao
Brasileira para a Conservacao da Natureza (FBCN) para ter um financiamento a fim de
contratar especialistas nacionais e estrangeiros para elaborar planos de manejos.

Com o tempo, novas legislacdes sobre o tema foram surgindo, sendo de extrema
importancia o advento da Constituicdo Federal de 1988, o artigo 225, §1°, III, outorgando a
todas unidades da Federacdo a possibilidade de definir “espagos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a supressdo permitidas
somente através de lei, vedada qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos
atributos que justifiquem sua prote¢do;”.

Entretanto, devido a falta de amparos legais e mecanismos, havia uma certa
dificuldade de implementacao das politicas, por conta de as leis serem esparsas ¢ ainda haver
davidas sobre varios temas, como a possibilidade da presenca humana (Leuzinger et al, 2020),
por isso, tornou-se necessaria a criacao e introducao de uma lei especifica para regular o tema,
culminando com a entdo Lei Federal n® 9.985, de 18 de julho de 2000, que criou o Sistema
Nacional de Unidades de Conservagao, por isso, também chamada de Lei SNUC.

A presente Lei regulamentou o art. 225, I, II, Il e VII da Constitui¢do Federal,
trazendo os pardmetros € 0s mecanismos para criar, manter, proteger e recuperar areas de
preservagao ambiental.

Leuzinger et al (2020) definiram como avangos trazidos pelo SNUC:

1) a definicdo de quais espacos constituem unidades de conservagdo, dentro do
universo de espagos territoriais especialmente protegidos, previstos pelo inciso I1I do
§ 1° do art. 225 da CF/88; 2) a sua situacdo dominial, ou seja, quais UCs requerem
dominio publico e quais sdo compativeis com o dominio privado; 3) quais sdo as
principais caracteristicas de cada categoria de manejo; 4) quais categorias de manejo
admitem a presenga de populagdes tradicionais residentes; 5) que providéncias
devem ser tomadas pelo Poder Publico quando a categoria de manejo ndo permite a
permanéncia de grupos tradicionais, mas ha populagdes residentes; 6) quais sdo os
requisitos para a instituicdo de unidades de conservagdo; quais sdo os requisitos para
a instituicdo de zonas de amortecimento e corredores ecoldgicos e quais categorias
de manejo devem institui-los; 7) quais categorias devem elaborar planos de manejo e
instituir conselhos gestores € em que prazo



69

Tais avangos tornaram mais efetivas as protegdes ambientais, visto que diversas das
dificuldades impostas pelas leis esparsas passaram a ser superadas, inclusive sobre problemas
de Unidades de Conservagado justapostas ou sobrepostas.

Analisando-se a lei do SNUC, em seu art. 4°, foi trazido os principais objetivos de uma
eventual unidade de conservagdo, como a prote¢do de espécies ameacgadas de extingao (II),
promover educacao ¢ a interpretacdo ambiental (III), procurar o desenvolvimento sustentavel
a partir dos recursos naturais (IV), assim como a utilizagdo dos principios e praticas de
conservagdo da natureza no processo de desenvolvimento (V), entre outros.

Para isso, Barros e Leuzinger (2018) salientam que o plano de manejo a ser utilizado
pelas unidades de conservagdo deve visar a integracao das unidades de conservagdo a vida
econdmica e social das cidades vizinhas, devendo as politicas publicas beneficiarem e
integrarem a sociedade, e ndo a ignorar ou isolar.

Outro ponto importantissimo trazido pela legislacdo ¢ visto em seu Capitulo III (arts.
7° ao 21°), e foi a divisdo das Unidades de Conservacao em dois grandes grupos, as Unidades
de Prote¢dao Integral e as de Uso Sustentavel, sendo estas subdivididas em outras doze
categorias.

A legislagdo prevé que, em relagdo aos grupos, as Areas de Protegdo Integral tém uma
protecdo mais rigida, cujo foco é a preservagdo da natureza, sendo permitido apenas o uso
indireto dos recursos naturais, com algumas excecdes previstas na Lei (Art. 7°, §1°), enquanto
as de Uso Sustentavel procuram trazer o desenvolvimento sustentavel, compatibilizando a
conservacao e o uso dos recursos naturais.

As Estacdes Ecologicas e Reservas Biologicas (art. 9° e 10°) sdo as categorias mais
restritivas existentes, sendo a primeira com o intento de se preservar a natureza, enquanto a
segunda, a biota e demais atributos existentes, sendo vedada até mesmo a visitagdo publica,
exceto aquelas com fins educacionais e de acordo com o plano de manejo existente. E até
permitida a pesquisa cientifica, desde que aprovada, e tendo restri¢ao dos limites de danos a
serem causados.

Por sua vez, os Parques Nacionais (art. 11°) permitem um aproveitamento maior do
local, sendo possibilitada a visitagao publica, desde que previsto no Plano de Manejo de cada
unidade.

Fato importante nestes trés casos € que nao se comporta a possibilidade de areas
particulares, sendo todas desapropriadas, visto que sdo consideradas de posse e dominio

publico.
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As outras Areas de Protecio Integral sio o Monumento Natural (art. 12°), que tem
como objetivo a preservagdo de sitios naturais raros, singulares ou de grande beleza cénica, e
o Refugio de Vida Terrestre (art. 13°), por se tratar de local essencial para assegurar a
existéncia/reprodu¢do da fauna e flora, seja residente ou migratorio.

Neste caso, por s6 atingir uma parcela das areas privadas, estas podem coexistir sem
inviabilizar o aproveitamento econdmico, porém, ndo sendo admissivel a incompatibilidade
das atividades feitas pelo proprietario com a preservacao do local, o que pode gerar a
desapropriacao.

Frente as Unidades de Uso Sustentavel, definem que as Areas de Prote¢io (APAs) e as
Areas de Relevante Interesse Ecologico (ARIEs), que estdo previstas nos art. 15 e 16, sdo
muito similares, diferenciando-se por conta de sua extensao € ocupagdo humana: As APAs
sdo de grande extensdo, com certo grau de ocupacdo humana, enquanto as AIREs sdo de
pequena extensdo, comportando pouca ou nenhuma ocupa¢do humana, tornando subjetiva sua
forma de criagao.

Ja as Florestas Nacionais (art. 17) sdo regides de posse e dominio publico em que se
busca a exploracdo sustentavel assim como sua pesquisa, sendo permitida as populagdes
tradicionais permanecerem nos locais desta UC se 14 ja habitavam durante sua criagao.

Fato interessante neste tipo de UC ¢ a possibilidade de concessdo a empresas privadas
para a sua exploragcdo, embora Leuzinger et al (2020) sugerirem ser interessante 0 seu uso
para criagao de um laboratorio publico com o objetivo de se fazer pesquisas sobre as formas
mais sustentaveis e eficientes para o uso dos recursos florestais.

Por sua vez, as Reservas Extrativistas (RESEX) (art. 18) e as Reservas de
Desenvolvimento Sustentavel (RDS) (art. 20) sdo areas que, apesar de serem consideradas de
dominio publico, a primeira € utilizada pelas populagdes extrativistas tradicionais, enquanto a
segunda abriga estas populagdes tradicionais, como forma de ndo sé assegurar o uso
sustentavel, como também proteger os meios de vida e cultura dessas mesmas pessoas.

A Reserva de Fauna prevista no art. 19 trata-se de uma 4rea natural para abrigar
espécies nativas, terrestres ou aquaticas, para fins de estudos técnico cientificos, sendo até
permitida a visitagdo, mas ndo a presenca de propriedades privadas, que devem ser
desapropriadas.

Por fim, a legislacdo prevé a Reserva Particular do Patrimonio Natural (RPPN),
destacando-se por se tratar de uma UC criada em area privada, a pedido do préprio particular,

para conservar a diversidade biologica. Entretanto, por sé ser permitido o uso para pesquisa
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cientifica e visitagdo, acaba por ser similar a Area de Protecdo Integral ao invés de Uso
Sustentavel.

Cabe observar que, conforme explanado por Benjamin (2001, p. 299), a lei do SNUC
“ndo inclui as Areas de Preservacdo Permanente, a Reserva Legal, a Reserva da Biosfera, as
Areas de Servidio Florestal, Reserva Ecoldgica, os monumentos naturais tombados e as
reservas indigenas”.

Devido ao fato de o Brasil ser um pais de grandes proporg¢des, torna-se necessaria uma
centralizagdo de dados para se aferir onde estdo as Unidades de Conservag¢do, o quanto
ocupam, qual sua porcentagem, categorias de manejo, entre outros.

Por conta disso, o Ministério do Meio Ambiente criou um painel acessivel a todos os
interessados®, disponibilizando diversas informacdes, como que o Brasil possuia, até o final
de 2023, 2.859 Unidades de Conservagao, protegendo 19,01% da Area Continental e 26,49%
da Area Marinha, assim como pouco mais da metade destas UCs ndo possuirem Planos de
Manejo (dificultando, assim, pesquisas cientificas e visitagdes, por exemplo), entre outras.

Nogueira e Junior (2020), em sua analise sobre a trajetoria da Lei do SNUC entre os
anos 2000-2020, observaram que, apesar da legislacdo ter sofrido mais de cento e cinquenta
propostas de alteragdes diretas, s6 quatro foram aprovadas, sendo a ultima em 2018,
permitindo que a obrigagcdo dos empreendedores de implementar e manter UCs de Protecao
Integral também se estendesse as de Uso Sustentdvel, uma melhoria que até incentiva a se
criar parcerias com as comunidades locais.

Ademais, por conta de o Poder Judicidrio so6 ter causado efeitos sutis na legislagdo, os
autores concluem que o texto original foi bem trabalhado e analisado, pois ndo houve
alteracdo em seu papel inicial.

Ponto interessante do estudo feito por Nogueira e Junior (2020, p. 404-406) ¢ que,
apesar de trazerem quadros contendo a quantidade de unidades criadas e média de areas
protegidas por ano de governo, eles concluem que, mesmo com o cumprimento frente a
criagio de UCs, dificultando a redugdo ou extingdo das Areas Protegidas, assim como
mudancgas abruptas, ndo foi possivel verificar se estas Unidades de Conservagao estariam
sendo realmente protegidas fora do papel.

Ao se analisar os dados trazidos no painel feito pelo Ministério do Meio Ambiente,
verifica-se, por exemplo, que apesar de existirem 2.859 Unidades de Conservacao no Brasil,

sendo 1.964 do grupo de Uso Sustentavel (68,7% do total), so6 1.396 (48,83% do total)

» O painel esta disponibilizado no link https://cnuc.mma.gov.br/powerbi. Acesso em 12/12/2023.
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possuem algum tipo de Plano de Manejo, e apenas 990 (34,63% do total) possuem um
Conselho Gestor.

O fato de menos da metade das unidades de conservacao possuirem um plano de
manejo vai de encontro com o sustentado pelo art. 27 da propria lei do SNUC, pois, conforme
trazido por Barros e Leuzinger (2018), toda unidade de conservacao tem de possuir um plano
de manejo, sem exce¢ao, incluindo as reservas particulares do patrimonio natural (RPPNs).

As autoras salientam que:

[...] ndo basta criar unidades de conservagio para garantir a sua efetividade. E
preciso também planejar ¢ executar a sua gestdo, a fim de que ndo sejam apenas
unidades de papel. Por esse motivo, o legislador deu ao plano de manejo a
importante missdo de dar concretude ao regime juridico do SNUC, aproximando
norma e realidade.

Por sua vez, Saleme e Costa (2020) lembram que a propria lei prevé que, apds a
criacdo de uma Unidade de Conservagdo, hd um prazo de cinco anos para se criar o plano de
manejo, pois € ele que tem a fun¢do de reduzir, mitigar, ou impedir os possiveis impactos
negativos nas UCs, assim como superar esses objetivos e estabelecer metas de crescimentos.

Os autores salientam que ha necessidade do monitoramento, para que se possa manter
a atualiza¢do desses planos de manejo, nao sendo justificavel a escusa da falta de recursos
financeiros para ndo se manter a observagao dos resultados destes planos.

Desta forma, apesar da Legislacdo poder ser considerada bem planejada, com
melhorias sendo feitas por alteragdes legais sem mexer em sua esséncia, seria necessario
fazer, conforme sugerido pelo modelo PES de Matus, ja explanado anteriormente, frente a
parte tatico-operacional, focando-se ndo na criacdo de novas Unidades de Conservagdo, mas
sim na confirmacao da eficiéncia das UCs ja existentes.

Analisadas duas das grandes planificacdes federais que visam a prote¢cdo do Meio
Ambiente, ¢ necessario salientar que este objetivo ndo ¢ feito exclusivamente pela Unido,
tanto que, conforme o quadro do MMA, apenas 38,02% das UCs sdo administradas pela
Unido, enquanto 41,83% sdo administrados pelos Estados e 20,15% pelos Municipios.

Assim sendo, torna-se necessario analisar um Plano Estadual com intento similar de

preservacao ambiental, que no caso, serd o da Lei Estadual n® 7.663, de 30 de dezembro de

1991, de Sao Paulo.

4.2.3 Lei Estadual n° 7.663, de 30 de dezembro de 1991
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Seguindo o exemplo da norma federal, o Estado de Sdo Paulo criou sua propria
Politica Estadual do Meio Ambiente (Lei Estadual n® 9.509/97), com objetivos, diretrizes e
designacdes muito similares a Lei Federal, adaptados a realidade local, tornando sua analise
um tanto redundante para o presente estudo.

Entretanto, esta ndo € a Unica legislacdo estadual que lida com planos e planejamentos
em prol do meio ambiente, ha também outras normas, como a Lei n° 7.663, de 30 de
dezembro de 1991, que criou a Politica Estadual de Recursos Hidricos.

Um ponto interessante desta norma trazido por Rodrigues e Aquino (2014) ¢ que o
Estado de Sao Paulo foi o pioneiro, se antecipando at¢ mesmo a Unido, ao se tratar de uma lei
especifica para tratar de recursos hidricos.

Conforme Pompeu (1994), esta Lei Estadual veio para estabelecer normas de
orientagdo a Politica Estadual de Recursos Hidricos, bem como ao Sistema Integrado de
Recursos Hidricos.

Sais et al (2012), por sua vez, cita que o objetivo desta politica publica criada pelo
Estado de Sao Paulo ¢ “o controle da 4gua de modo que a mesma possa ser utilizada, com
padrdes de qualidade aceitaveis, pelos usudrios atuais e pelas geragdes futuras, em todo o seu
territorio”.

Para isso, a legislagdo expde certos principios, previstos em seu art. 3°:

Artigo 3.° - A Politica Estadual de Recursos Hidricos atendera aos seguintes
principios:

I - gerenciamento descentralizado, participativo e integrado, sem dissociagdo dos
aspectos quantitativos e qualitativos e das fases metedrica, superficial e subterranea
do ciclo hidrolégico;

II - adogdo da bacia hidrografica como unidade fisico-territorial de planejamento e
gerenciamento;

IIT - reconhecimento do recurso hidrico como um bem publico, de valor econémico,
cuja utilizacdo deve ser cobrada, observados os aspectos de quantidade, qualidade e
as peculiaridades das bacias hidrograficas;

IV - rateio do custo das obras de aproveitamento multiplo de interesse comum ou
coletivo, entre os beneficiados;

V - combate e prevencdo das causas e dos efeitos adversos da poluicdo, das
inundacgdes, das estiagens, da erosdo do solo e do assoreamento dos corpos d’agua;
VI - compensacdo aos municipios afetados por 4reas inundadas resultantes da
implantacdo de reservatdrio e por restricdes impostas pelas leis de protecdo de
recursos hidricos;

VII - compatibilizagdo do gerenciamento dos recursos hidricos com o
desenvolvimento regional e com a prote¢do do meio ambiente. (Sdo Paulo, 1991)

Entra em destaque nestes principios a consagragdo da descentralizagdo e participagao
na gestdo das aguas dentro do Estado de Sao Paulo, possibilitando uma maior interagao entre

0s usuarios, enquanto limita os poderes dos entes publicos perante a populacao (Melo, 2016).
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Nas diretrizes da Lei, particularmente o art. 4° esclarece os objetivos mais especificos
da norma juridica, sendo a utilizagdo racional dos recursos hidricos, com foco no
abastecimento das populagdes, a protecao das aguas contra agdes que possam comprometer no
futuro, prevencdo da erosdo do solo nas areas urbanas (como as encostas de Santos e da
RMBS), entre outros (Sao Paulo, 1991).

Ademais, conforme levantado por Melo (2018), é notavel que o Estado de Sao Paulo
se compromete a nao sd garantir uma cooperacdo com 0s Municipios, como ainda preveé
politicas de programas de desenvolvimento para aqueles entes federativos municipais
atingidos pelas restrigdes da politica estadual.

Ao apresentar os instrumentos da politica para os recursos hidricos, os arts. 9 ¢ 10°
passam a tratar da Outorga de Direitos de Uso dos Recursos Hidricos, ou seja, autorizagdes,
concessoes ou licengas dadas pelo Poder Publico para que a referida pessoa ou
empreendimento possa fazer uso das dguas (DAEE, s.d.).

Importante este ajuste legislativo, pois precisou da criacdo de uma nova disposi¢ao
normativa, sendo atualmente o Decreto Estadual n° 63.262/2018 que regulamenta o
dispositivo legal.

Nestes decretos, ¢ possivel verificar que o 6érgdo que possui o poder outorgante ¢ o
DAEE — Departamento de Aguas e Energia Elétrica.

Entretanto, conforme alega Silva (2019, p. 37) a participagdo da sociedade para
efetivacdo das outorgas nao foi contemplada pela legislagio, mesmo entendendo ser
necessario a participacao de entes fora da Administracdo Publica para tal fim.

Outro ponto interessante da norma da Politica Estadual de Recursos Hidricos sdo os
art. 14 e 15, que demonstram que a d4gua ndo ¢ um simples item, € sim um bem, estabelecendo
as regras de cobranca pelo seu uso, assim como o rateio dos custos de obras entre os
beneficiados. (Sao Paulo, 1991).

O proprio DAEE (2024) declara que a cobranga de agua “tem como objetivo
reconhecer a agua como bem publico de valor econdmico e dar ao usuario uma indicacao de
seu real valor. Também ¢ uma forma de incentivar o uso racional e sustentavel dos recursos
hidricos.”

Para tanto, o DAEE ainda declara que “a cobranga proporciona a distribui¢do do custo
socioambiental pelo uso degradador e indiscriminado da dgua. Além de utilizar a cobranca da
agua como instrumento de planejamento, gestao integrada e descentralizada do uso da agua e

seus conflitos.”
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Segundo Melo (2018), os art. 16 a 20 focam-se em regras do Plano Estadual de

Recursos Hidricos, onde deve conter:

[...] diretrizes gerais, metas de curto, médio e longo prazo e programas de
desenvolvimento regional, bem como deve levar em consideragdo objetivos e
diretrizes gerais dos diversos planos relacionados ao tema, diretrizes e critérios
gerais para o gerenciamento dos recursos hidricos, diretrizes e critérios para a
participagdo financeira do estado, compatibilizagdo das questdes interbacias e
programas de desenvolvimento institucional, tecnologico, gerencial e outros no
campo de recursos hidricos

Ademais, o pesquisador ainda salienta a necessidade de um relatorio anual sobre a
situacdo dos recursos hidricos do Estado de Sao Paulo, contendo a qualidade da agua, o
balanco entre a disponibilidade e demanda, entre outras informagdes.

Basso (2018) ainda salienta que o art. 20° criou as Unidades de Gerenciamento dos
Recursos Hidricos do Estado de Sao Paulo (UGRHI), que sdo as unidades territoriais “com
dimensdes e caracteristicas que permitam e justifiquem o gerenciamento descentralizado dos
recursos hidricos”, constituidas de cursos hidricos (rios, lagos, lagoas) e por partes de bacias
hidrograficas ou por um conjunto delas.

A partir do art. 21, a presente norma juridica passa a explicar sua politica de
gerenciamento, criando um sistema integrado, o SIGRH - Sistema Integrado de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, assim como os seus 6rgaos, visto a tendéncia de uma
politica descentralizada (Sao Paulo, 1991).

Os art. 22 a 30 desta norma juridica, nos conformes do relatério preliminar n° 2 de
Villar (2023), tratam sobre o Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos,
criando o Conselho Estadual de Recursos Hidricos, os Comités de Bacias Hidrograficas, o
Comité Coordenador do Plano Estadual de Recursos Hidricos, Agéncias de Bacia, e os
Orgaos da Administragio Direta ou Indireta do Estado, responsaveis pelo gerenciamento dos
recursos hidricos.

Para tanto, entre os art. 31 e 34, a legislacdo passa a abordar os diversos tipos de
participacdo, listando Municipios, Associacdo de Usuarios dos Recursos Hidricos, e
Universidades, Institutos de Ensino Superior e Entidades de Pesquisa e Desenvolvimento
Tecnolodgico (Sao Paulo, 1991).

Ponto destacado por Fonseca (2023) ¢ o fato de a legislacdo ndo prever expressamente
os termos “outorga coletiva” e/ou “Alocacdo de Agua”, embora o art. 33 deixe evidenciado

que o Estado de Sao Paulo ira incentivar a organiza¢do e funcionamento de associagdes de
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usuarios como entidades auxiliares no gerenciamento dos recursos hidricos, muito embora
este contento ainda ndo tenha sido regulamentado pelo Estado de Sao Paulo.

Por fim, a legislacdo passa a abordar a existéncia do Fundo Estadual de Recursos
Hidricos, o FEHIDRO, prevé sua gestao (art. 35°), a origem dos recursos (art. 36°), aonde sera
aplicado (art. 37°) e quem pode se habilitar como beneficiario (Sao Paulo, 1991).

Tanto a Unido como o Estado de Sdo Paulo envidam esforgos na criagdo de normas
protetivas do Meio Ambiente enquanto buscam por formas de garantir um desenvolvimento
socioecondmico, embora se possa questionar a efetividade de algumas destas normas.

Conforme exposto, o Estado de Sao Paulo aparenta ter em algumas de suas legislagdes
de politicas adotado conceitualmente parte da metodologia PES.

Entretanto, qual seria uma legislagdo de planejamento focada em um problema mais
regional, como a Regido Metropolitana da Baixada Santista ou Santos?

Uma delas, de acordo com o ja abordado neste estudo, ¢ o Zoneamento Ecologico-
Econémico Costeiro da RMBS, o qual, através de estudos da realidade local, procura criar
politicas proprias para preservacdo, melhoramento e recuperagdo do meio ambiente, sem
impedir um desenvolvimento socioecondmico.

Desta forma, o presente estudo passara a abordar um pouco mais profundamente o que
¢ este tipo de planejamento, qual a diferenga deste tipo de zoneamento para o urbano e o nao-

costeiro, assim como sua importancia para a Regido Metropolitana da Baixada Santista.

4.3 O Zoneamento Ecolégico-Econdmico e sua influéncia na Regido Metropolitana da
Baixada Santista.

Ao se questionar sobre zoneamento de um municipio pode-se subentender tratar sobre
o zoneamento urbano local, ou seja, a forma em que o municipio regulou como cada area
local deve ser utilizada.

Entretanto, conforme ja exposto, hd outros tipos de zoneamento, como o Zoneamento
Ecolégico-Economico, Agroecologico, Industrial, entre outros.

Conforme definido pelo Municipio de Sao Paulo (2015), zoneamento nada mais ¢ que:

[...] o conjunto de regras — de parcelamento, uso e ocupacdo do solo — que define as
atividades que podem ser instaladas nos diferentes locais da cidade (por exemplo, se
¢ permitido comércio, industria, residéncias, etc.) e como as edificagdes devem estar
implantadas nos lotes de forma a proporcionar a melhor relagdo com a vizinhanga.

Salienta-se que um tipo de zoneamento nao exclui o outro, mas o complementa.
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Por exemplo, a RMBS se destaca no Estado de Sao Paulo por ser uma regido que,
além de possuir zoneamento urbano proprio para cada municipio, também tem um
Zoneamento Ecologico-Economico do tipo Costeiro, no qual ambos foram planejados de
acordo com suas realidades locais, e complementando-se.

Entretanto, para poder se prosseguir com o estudo, torna-se necessario abordar
brevemente a diferenca entre ambos, inclusive quanto ao Zoneamento Ecolégico-Econdmico

tradicional para o Costeiro.

4.3.1 Zoneamento Urbano

Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello (2019, vol. 10/2019, p. 385-401),
“Denomina-se zoneamento a disciplina condicionadora do uso da propriedade imobilidria
mediante delimitagdo de dareas categorizadas em vista das utilizagdes urbanas nelas
admitidas.”

Silva (2020), por sua vez, descreve que “O zoneamento urbano é um plano que divide
um determinado espaco (cidade) em zonas territoriais e determina, para cada uma delas, as
regulamentagdes pertinentes quanto ao uso e ocupacao do solo.”

O zoneamento destina-se a delimitacdo da forma como se deve utilizar a propriedade
dentro de um certo espago do correspondente Municipio que o elabora.

Mello (2019) ainda completa que “De conseguinte, por tal meio, mapeado o espago
municipal, fixam-se as destinacdes de uso possiveis nas varias zonas em que se reparte a urbe
e sua esfera de expansdo, com o fito de assegurar condi¢des e qualidade ambientais de vida
satisfatorias”.

Desta forma, podemos entender que o seu objetivo ¢ assegurar o uso ideal destes

territorios criados, especialmente para evitar a ocupacao de areas de risco ou de preservagao.

4.3.2 Zoneamento Ecolégico-Econdmico

Conforme ja abordado, um dos planos e legislagdes ambientais para a RMBS ¢ o
Zoneamento Ecologico-Econdmico do tipo Costeiro, um instrumento de ordenamento
territorial para definir os usos e atividades permitidas, a depender do nivel especificado para a
area.

Cabe-se a lembrar que, apesar do igual acronimo, Zoneamento Ecologico-Economico
e Zona Economica Exclusiva ndo sdo sinénimos. O primeiro se refere a planejamentos com

foco na preservacdo do meio ambiente, enquanto o segundo, conforme trazido pela Marinha
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do Brasil, ¢ uma area maritima sobre a qual o Estado Brasileiro exerce soberania, podendo
explora-lo, aproveita-lo, conserva-lo, entre outros (MARINHA DO BRASIL, s.d.).

Assim, diante o exposto pelo art. 2° do Decreto Federal n® 4.297/2002, o Zoneamento
Ecolégico-Econdmico (ZEE), também conhecido como Zoneamento Ambiental, ¢ definido

como.

Art. 2° O ZEE, instrumento de organizacdo do territdrio a ser obrigatoriamente
seguido na implantacdo de planos, obras e atividades publicas e privadas, estabelece
medidas e padrdes de protecdo ambiental destinados a assegurar a qualidade
ambiental, dos recursos hidricos € do solo e a conserva¢do da biodiversidade,
garantindo o desenvolvimento sustentavel e a melhoria das condi¢des de vida da
populagéo.

Lima (2006, p.100), por sua vez expde que o ZEE é:

[...] um instrumento cuja finalidade primeira é tecer a malha que articula e coordena
as diretrizes normativas das ordens econdmica e socioambiental com o planejamento
e as politicas publicas. A tessitura operada pelo ZEE resultara na almejada
conformacdo entre os objetivos da ordem econdmica e socioambiental

Desta forma, o Zoneamento Ambiental ndo s6 procura ordenar o uso ¢ ocupagao do
solo, como também busca um desenvolvimento sustentavel, protegendo o meio ambiente e
seus recursos ao mesmo tempo que procura trazer melhorias nas condi¢des de vida da
populagao local.

Além disso, deve ser realizada analise detalhada e integrada de toda a regido,
buscando descobrir o quanto aquele meio ambiente pode suportar os impactos ambientais que
irdo ocorrer, conforme disposto no art. 3° e seu paradgrafo unico do Decreto Federal n°

4.297/2002.

Art. 3° O ZEE tem por 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
manutencdo do capital e dos servigos ambientais dos ecossistemas.

Paragrafo tnico. O ZEE, na distribuicdo espacial das atividades
econdmicas, levara em conta a importancia ecoldgica, as limitagdes e as
fragilidades dos ecossistemas, estabelecendo vedagdes, restri¢des e alternativas de
exploragdo do territério ¢ determinando, quando for o caso, inclusive a
relocalizag@o de atividades incompativeis com suas diretrizes gerais.

Diferente do zoneamento urbano, analisado, estudado e criado pelo proprio municipio
em que sera afetado, o art. 6° da mesma norma juridica declara que ¢ o Poder Publico Federal

quem tem poder para elaborar e executar o ZEE, podendo articular e cooperar com os Estados

para tal fim (Brasil, 2002).
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Por exemplo, um dos primeiros ZEE no Brasil ¢ o da Amazoénia Legal, previsto
inclusive no referido decreto, e que, em virtude de seu tamanho, conta com participagdo de
Estados, Municipios, Comissdes Estaduais do ZEE e representagdes da sociedade.

Por sua vez, a Baixada Santista teve o seu Zoneamento Ecolégico-Econdmico feito
por Decreto Estadual, com o objetivo de se adequar as realidades locais, especialmente por se
tratar de uma regido costeira, ndo podendo, portanto, ser criado de forma equivalente a da
Amazonia.

Outra observagdao que deve ser feita, ¢ que, tanto o tipico ZEE quanto o ZEEC
possuem o mesmo objetivo, o desenvolvimento sustentavel no territdrio que ird se aplicar.

Enquanto o ZEE ¢ um instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente e
regulamentado pelo Decreto Federal n°® 4.297/02, estabelecendo os padrdes e critérios para as
regides continentais e costeiras, 0 ZEEC foi estabelecido por conta das peculiaridades da zona
costeira, cuja necessidade deu origem ao Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro,
regulamentado pelo Decreto 5.300/04.

Assim sendo, conclui-se que “[...] o ZEE e o ZEEC sao espécies do zoneamento
ambiental (género), sendo que o ZEEC se vale de diretrizes gerais e especificas para sua
implementagdo, em razdo das caracteristicas peculiares.” (TAKARA, 2020, p. 22).

Ambos t€ém o mesmo objetivo, entretanto, o ZEEC tem maiores peculiaridades e
regramentos para a serem relacionados, deixando a entender que, no caso do Estado de Sao
Paulo, este nao utilizou a denominagao correta de ZEEC, estabelecida pelo Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro, mas sim a nomenclatura de ZEE.

A Secretaria de Meio Ambiente, Infraestrutura e Logistica do Estado Siao Paulo

oferece a seguinte tabela comparativa entre ambos os institutos:

Figura 9 — Quadro Comparativo ZEE-SP e ZEEC



TEMAS

MARCO LEGAL

AREA DE
ABRANGENCIA

NATUREZA DO
INSTRUMENTO

APLICACAO DO
INSTRUMENTO

ZONAS

GRAU DE
RESTRICAO

ZEE-SP

Legislagdo genérica de ZEE

(Politica Nacional e Estadual de Meio Ambiente,
Constituicdo Federal e Estadual,

Decreto Federal n° 4.297/2002 e PEMC)

Estado de Sao Paulo

Indicativo

Subsidios ao licenciamento e a fiscalizacdo
ambiental e orientacdo aos investimentos publicos
e privados e a formulagdo de politicas pablicas

Pos-definidas, a partir da elaboragdo do diagndstico
e do progndstico do Estado de S&o Paulo

Baixo, sem restricdo a priori de usos e atividades,
com sinalizacdo de potencialidades e vulnerabilidades
ambientais e socioecondmicas do territorio, com a
formulacao de diretrizes e com a identificacdo de
instrumentos de incentivo
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ZEEC

Legislagdo do zoneamento costeiro

(Politica Nacional para os Recursos do Mar,
Politica Nacional e Estadual de Meio Ambiente,
Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro,
Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro

e decretos regulamentadores, incluindo o
Decreto Federal n° 4.297/2002 no caso
especifico do instrumento ZEEC)

Zona Costeira,
incluindo uma faixa terrestre e outra maritima

Comando e controle

Vinculagdo ao licenciamento e a fiscalizagdo
ambiental, aos investimentos publicos e
privados e a formulacao de politicas publicas

Pré-definidas, a partir da definicdo legal da
tipologia de cada uma das zonas costeiras

Alto, com definicdo de usos e atividades
permitidos e metas de conservagéo e de
utilizagdo que vinculam o licenciamento e a
fiscalizagdo ambiental

Fonte: SAO PAULO (Estado), Secretaria de Meio Ambiente, Infraestrutura e Logistica, O que é o Zoneamento

Ecologico Econémico Costeiro, Sao Paulo SP. Disponivel em

https://www.infraestruturameioambiente.sp.gov.br/gerco/instrumentos-de-gestao/o-que-e-o-
zeec/#:~:text=Trata%2Dse%20d0%20instrumento%20de,em%?20cada%20por%C3%A7%C3%A30%20d0%20te
11it%C3%B3rio. Acesso em 12 de jun. de 2022.

Conforme observa-se, ndo ha, exatamente, uma diferenga quanto a fungdo do ZEEC e

ZEE, e sim apenas a drea que ira abranger e seus objetivos, em virtude das suas

peculiaridades, sendo mais restritivos para garantir a sustentabilidade.

Assim sendo, observa-se que o zoneamento ambiental, diferente do urbano, nio se

delimita apenas o uso do solo e da propriedade imobiliaria, mas também as particularidades
da regido em busca do desenvolvimento sustentavel, precisando de muito mais estudos e ndo ¢
de atribuicdo do municipio, € que o zoneamento costeiro acaba por ser mais especifico e

restritivo que o comum.

4.3.3 Zoneamento Ecoldgico Econdmico na Regido Metropolitana da Baixada Santista
A regido da Baixada Santista contém um longo histérico de ocupagdo e exploragao,
iniciando-se com a criagdo da Vila de Sao Vicente (atual cidade de Sao Vicente), culminando

com a posse do maior porto (Santos) e do maior polo industrial (Cubatdao) da América Latina.
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Por conta disso ha diversas problemadticas socioambientais como: desmatamento
ilegal, caca e pesca irregular, ocupag¢do em areas de riscos e sujeitos a enchentes, problemas
de urbaniza¢do em areas de preservacdo ambiental, além dos residuos solidos e poluigdo,
tanto terrestre quanto marinha.

Em busca de uma solugdo para proteger o meio ambiente sem comprometer o
desenvolvimento local, o Estado de Sao Paulo, procurou usar a fungao do ZEE como forma de
auxiliar regido, fazendo os estudos, andlise e a elaboracdo dos Zoneamento Ecoldgico-
Econdmicos, culminando com o Decreto 58.996, de 25 de marco de 2013, que inclusive
considera o disposto na Lei n° 10.019/98 (Lei de Gerenciamento Costeiro do Estado de Sao
Paulo).

O proprio Estado de Sao Paulo, ao elaborar o ZEEC da Regido Metropolitana da
Baixada Santista, descreveu em seu estudo de planejamento*, que o ZEE ¢ uma “ferramenta
de ordenamento territorial que estabelece medidas e padrdes de protecdo ambiental destinados
a assegurar a qualidade ambiental, o desenvolvimento sustentavel e a melhoria das condigdes
de vida da populagdo” (2013, p. 5).

Sua importancia € justificada por ser um meio facilitador de manter o crescimento
previsto a época (2013) para a RMBS de forma a garantir o crescimento de forma planejada
para assegurar a protecdo ambiental e o desenvolvimento sustentavel.

Para tanto, tornou-se necessario elaborar diretrizes para se atingir uma meta que,
conforme exposto pela Secretaria de Meio Ambiente, Infraestrutura e Logistica do Estado de

Sdo Paulo, sdo:

1- Resiliéncia as Mudancas Climaticas: estado com baixa vulnerabilidade
ambiental e social, atento aos processos perigosos e preparado para atuar na
prevencao e resposta em situagdes de riscos e desastres

2- Seguranca hidrica: garantia de oferta de dgua em qualidade e quantidade
com niveis aceitaveis de risco para os diferentes usos ao longo do tempo;
3- Salvaguarda da biodiversidade: protecdo, conservagdo e restauragdo dos

biomas e ecossistemas associados, assegurando a sustentabilidade da biodiversidade
€ 0S Servigos ecossistémicos;

4- Economia competitiva e sustentavel: identificacdo das conexdes positivas
entre recursos ambientais e setores econdmicos, de forma a consolidar, fomentar e
dinamizar economias;

5- Reducéo de desigualdades regionais: melhoria do acesso a bens, servigos,
programas e politicas publicas que promovam a qualidade de vida e reduzam os
desequilibrios regionais.

Observa-se que tais diretrizes procuram manter preservar o meio ambiente, garantir

agua a todos, manter e restaurar a biodiversidade, mas sem comprometer o crescimento

* Disponivel em https://smastr16.blob.core.windows.net/cpla/2011/05/ZEE_PUBLICACAO.pdf
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socioecondmico, de forma que a incentivar a populagdo a aceitar, aproveitar e até buscar por
melhorias, visto que, em tese, todos irdo se beneficiar.

O ZEEC também procurou abranger todos os municipios da RMBS, ou seja, Bertioga,
Guaruja, Cubatdo, Santos, Sdo Vicente, Praia Grande, Mongagud, Itanhaém e Peruibe,
levando em consideragdo as caracteristicas de cada cidade e suas regides, conforme o art. 6°

do Decreto:

Artigo 6° - Constituem objetivos especificos do Zoneamento Ecoldgico-Econdmico
do Setor da Baixada Santista:

I - identificar as unidades territoriais que, por suas caracteristicas fisicas, biologicas
e socio-economicas, bem como por sua dindmica e contrastes internos, devam ser
objeto de disciplina especial;

IT - definir normas e metas ambientais e socioecondmicas a serem alcangadas por
meio de programas de gestdo s6cioecondmicos € ambientais;

IIT - ordenar o uso dos recursos naturais ¢ a ocupagdo dos espagos costeiros,
subsidiando e otimizando a aplicagdo dos instrumentos de controle e de gestdo;

IV - propiciar o desenvolvimento de a¢des capazes de conduzir ao aproveitamento, a
manutencdo ou a recuperagdo da qualidade ambiental e do potencial produtivo.

Para tanto o zoneamento de cada municipio deve ser planejado de acordo com a
realidade de suas circunscrigdes, levando em conta, inclusive, ndo s6 a parte continental,
como maritima.

No planejamento desta ZEEC, foi importante agrupar todos esses municipios no
mesmo grupo por “tratar-se de uma regido de caracteristicas metropolitanas, por apresentar
impactos ambientais decorrentes da implantagdo do polo industrial de Cubatdo e por
apresentar um intenso e consolidado processo de ocupagao habitacional em areas protegidas
e/ou riscos” (Sao Paulo, 2013, p.31).

No estudo feito (Sao Paulo, 2013, p.9), a propria introducdo demonstra preocupacao
com o desenvolvimento da atividade turistica na regido, por varios motivos.

Fermino (2017), por exemplo, alega que o turismo, apesar de ndo ser considerado uma
atividade de grande impacto ambiental como industrias pesados ou atividade portuaria,

acabam por gerar consequéncias, como:

O sistema de abastecimento de 4gua, esgotamento sanitario e distribui¢ao de energia
elétrica (e pode-se citar ainda outros servigos como sistema de transporte coletivo,
coleta de lixo, sistema de comunicacdo, mobilidade urbana) sdo sobrecarregados, em
especial, nos periodos de temporada de verdo quando a populacdo fixa destes
municipios se soma a consideraveis nimeros de populagéo flutuante.

Isso tudo acaba sendo devido a sazonalidade da atividade, aliado a infraestrutura

precaria deslocamento das populacdes tradicionais devido valorizagdo de terras e especulacao
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imobilidria, levando as populagdes mais carentes a se deslocarem para regides de risco ou
legalmente protegidas, como as vertentes da Serra do Mar ou manguezais.

Nesse tipo de ocupagdo desordenada ha problemas com a langamento inadequados de
esgoto e residuos solidos, gerando grandes problemas sanitdrios e ambientais (Sdo Paulo,
2013, p.10).

Também ndo se pode deixar de lado que o fato do desenvolvimento econdémico da
regido, por atividades portudrias, logisticas e industriais, em conjunto do crescimento urbano,
também aumenta o consumo de agua, esgoto, energia, entre outros.

Assim, nos termos do Decreto Estadual n° 58.996, de 25 de margo de 2013, que
instituiu o Zoneamento Ecologico-Econdomico Costeiro da Regido Metropolitana da Baixada
Santista, se catalogou de forma expressa a previsdo de ocupacdo adequada para a
circunscri¢ao obedecendo suas particularidades e fragilidades ambientais.

Esses problemas variam de acordo com o municipio e localidade, assim, torna-se
extremamente importante o planejamento do ZEEC para que a RMBS se adeque, sem
comprometer o desenvolvimento econdomico nem o meio ambiente.

O proprio estudo do ZEEC da Baixada Santista publicado pelo Estado de Sdo Paulo

declara que o cenario alvo idealizado pela analise é:

[...] aquele que aloca territorios destinados a manutencdo dos servicos ambientais e
da funcionalidade e representatividade do bioma Mata Atlantica; cria espacos de
transigdo entre areas preservadas e areas urbanizadas onde sdo permitidos usos
econdmicos de baixa escala ¢ densidade; define espagos para que os municipios
periféricos possam receber atividades econdmicas geradoras de emprego ¢ renda;
prevé um aumento residual da mancha urbana na escala regional; ¢ mantém, ainda
que com restrigdes, a viabilidade econdmica dos grandes espacos vazios ainda
existentes no eixo das principais artérias rodoviarias.

Por isso, o ZEEC torna-se de extrema importancia para um novo passo do
desenvolvimento da regido da Baixada Santista, para que se permita a continuidade do
crescimento socioecondmico local de forma sustentavel, sem o comprometimento do meio
ambiente, que poderia causar efeitos catastroficos.

Ponto interessante da época (2013) era, além da andlise regional, foi a preocupagao
com as potenciais consequéncias da exploragcdo dos campos de pré-sal da regido, verificando
assim as matrizes de sustentabilidade economica das regides e sua capacidade de atender as
demandas, os principais ativos ambientais, entre outros.

Para fazer tais estudos, foi criado um grupo setorial com o intento de criar o

planejamento, tendo vinte e sete membros, divididos em nove representantes do Estado de



84

Sdo Paulo, nove dos municipios (um representante para cada cidade da regido) e nove
representantes da sociedade civil.

Entretanto, apesar de ser extremamente importante a participacao da sociedade civil,
grupo eleito para representar a populagdo e garantir os seus interesses, de forma a reduzir sua
resisténcia ao plano, observa-se que no biénio de 2010-2012, esta foi a entidade que teve
menos interesse em participar do desenvolvimento do ZEE na RMBS, com menos de 70% de

percentual de participagao, conforme imagem abaixo.

Figura 10 — Percentual de participag@o dos representantes do Grupo Setorial da Baixada Santista no

Biénio 2010-2012 em 17 reunides, até a conclusdo da proposta do ZEE

100

M

50 |—— _ _ —

30 F—— _ _ —

20 —— ——— ——— —

ESTADO PREFEITURAS S50CIEDADE
CIVIL

Fonte: SAO PAULO (Estado), Secretaria de Meio Ambiente, Infraestrutura e Logistica, ZEE Baixada Santista:
Zoneamento Ecolégico-Econémico Setor Costeiro da Baixada Santista, Sdo Paulo, p. 38, 2013. Sao Paulo
SP. Disponivel em https://smastr16.blob.core.windows.net/cpla/2011/05/ZEE_PUBLICACAOQO.pdf . Acesso em
12 de jun. de 2022.

Tal fato demonstra uma preocupagdo quanto a representacao da populagdo frente ao
planejamento, e se suas necessidades a época foram ouvidas de forma que o ZEE da Regiao
Metropolitana da Baixada Santista tenha sido feito de forma satisfatoria aos mesmos.

Por outro lado, deve-se admitir a profundidade dada ao estudo frente as caracteristicas
da regido e sua classificagdo, com elaboracdo de mapas regionais para estudos e

planejamento, como abaixo:

Figura 11 — Mapa Geral do ZEEC da RMBS
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Fonte: SAO PAULO (Estado), Secretaria de Meio Ambiente, Infraestrutura e Logistica, ZEE Baixada Santista:
Zoneamento Ecologico-Econémico Setor Costeiro da Baixada Santista, Sdo Paulo, p. 56, 2013. Sao Paulo
SP. Disponivel em https://smastr16.blob.core.windows.net/cpla/2011/05/ZEE_PUBLICACAOQ.pdf . Acesso em
12 de jun. de 2022.

Dividindo-se por cores, em que a coloracdo verde sdo as areas terrestres de pouca ou
nenhuma ocupacdo humana (denominadas Z1), e as areas vermelhas as mais densamente
urbanizadas (denominadas Z5), observa-se a mancha urbana concentrada na regido da praia e
no porto de Santos, do que no interior.

Alguns pontos de interesse podem ser vistos em certos municipios, como em Praia

Grande, Sao Vicente, Santos e Guaruja:

Figura 12 — ZEEC em Praia Grande e Sdo Vicente
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Fonte: SAO PAULO (Estado), Secretaria de Meio Ambiente, Infraestrutura e Logistica, ZEE Baixada Santista:

Zoneamento Ecologico-Econdomico Setor Costeiro da Baixada Santista, Sdo Paulo, 2013. Séo Paulo SP.

Disponivel em https://smastr16.blob.core.windows.net/cpla/2011/05/ZEE_PUBLICACAO.pdf .

Observa-se que quase toda a costa de Praia Grande ¢ considerada totalmente
urbanizada, com excec¢do de areas de morros no extremo leste, que inclusive contém uma
zona especial de protecdo Marinha do tipo 1, enquanto que em Sdo Vicente, se vé uma
ocupa¢do massiva e total na area insular, com fronteira de Santos, mas uma ocupa¢do mais
centralizada e longe da costa na area fronteirica com Sdo Vicente, a ponto da regido maritima
que separa os lados do municipio terem niveis de conservacao entremarés opostos, sendo Z1
(verde) de um lado, e Z5 (roxo) do outro.

Por sua vez, a regido de Santos se destaca pelo abismo de diferengas entre a parte

continental e insular:

Figura 13 — ZEEC em Santos:
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Fonte: SAO PAULO (Estado), Secretaria de Meio Ambiente, Infraestrutura e Logistica, ZEE Baixada Santista:

Zoneamento Ecolégico-Econémico Setor Costeiro da Baixada Santista, Sao Paulo, 2013. Sao Paulo SP.

Disponivel em https://smastr16.blob.core.windows.net/cpla/2011/05/ZEE_PUBLICACAO.pdf .

Observa-se que a regido insular de Santos ¢ totalmente considerada urbanizada,
inclusive seus morros, que apenas possuem uma classificagdo nivel Z5 diferenciada para a
realidade local, enquanto que na area continental, hd algumas pequenas manchas urbanas de
baixo nivel, com excecdo da regido do porto.

Ademais, o canal de Santos ¢ tratado como uma regido extremamente alterada devido
as atividades humanas, e a pouca regido ainda ndo ocupada (as pequenas areas azuis) ja eram
classificadas como zonas de interesse para expansdo portudria, embora haja diretrizes para
compatibilizar as atividades portudrias com a protegdo ambiental.

Por tultimo, temos o caso do Municipio do Guaruja, que possui uma gama de

diversidades que foram trabalhadas:

Figura 14- ZEEC em Guaruja
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Fonte: SAO PAULO (Estado), Secretaria de Meio Ambiente, Infraestrutura e Logistica, ZEE Baixada Santista:

Zoneamento Ecolégico-Econémico Setor Costeiro da Baixada Santista, Sao Paulo, 2013. Sao Paulo SP.

Disponivel em https://smastr16.blob.core.windows.net/cpla/2011/05/ZEE_PUBLICACAO.pdf .

Conforme se destaca pelo mapa, a regido noroeste (conhecido como regido de Vicente
de Carvalho) e oeste do municipio do Guaruja, fronteiricas ao porto de Santos, sdo
densamente povoadas, inclusive com quase a totalidade de seus rios e mares estarem
altamente alterados pelas atividades urbanas.

A regido sul, sudoeste e sudeste também estdo densamente povoadas, inclusive sendo
visivel a ocupacdo urbana nas encostas dos morros locais, o que ja se demonstrou ser perigoso
tanto para o meio ambiente quanto a populagao local.

Por fim, o norte, leste e nordeste da ilha tem predominancia de serem areas continuas
de vegetacdo, com alguns nucleos urbanos, sendo em sua grande maioria, marinas e
condominios de luxo, como o Condominio Marina Guaruja (Unica area vermelha ao norte),
que, conforme divulgado em antincios de vendas e aluguel de casas no local (Iporanga Sao
Pedro Consultoria Imobiliaria), o condominio possui heliponto para os moradores, além da

maioria das casas possuirem pier flutuantes exclusivos, inclusive para barcos de grande porte.
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Assim sendo, o planejamento do ZEEC da RMBS observou bastante as peculiaridades
de cada municipio, a ponto de elaborarem zonas especiais para futuras ocupacdes, visto as
demandas que ja surgiam a época, comprovando que o Zoneamento Ecoldgico Econdmico €
essencial para a protecdo do meio ambiente da regido, sem comprometer o desenvolvimento
local.

Tanto é que Senske et al. (2019), ao fazerem uma breve analise do ZEEC em Bertioga,
chegaram a conclusdo da importancia deste tipo de planejamento para o desenvolvimento
sustentavel do municipio, visto que, apesar de ter um grande potencial para o crescimento
urbano, esta precisa se conciliar com as diversas areas de prote¢cdo integral existentes em seu
territorio, para atingir os objetivos de prote¢cdo da natureza local.

Desta forma, o ZEEC acaba por ser uma das normas juridicas de extrema importancia
para permitir que a regido da Baixada Santista ainda possa se desenvolver, preservando
regides vitais para manuten¢do do ecossistema, de forma a manter uma sustentabilidade local
durante seu crescimento.

Entretanto, o proprio estudo do ZEEC entende que que apenas isto nao basta, pois
apresenta como desafios a criagao/aplicagdo de politicas publicas compativeis com as
diretrizes deste regramento juridico, assim como criacdo de corredores de conexdo entre areas
florestais, planos diretores regionais de acordo com os termos do ZEEC, e, especialmente,
articular-se com os atores.

Para isso, salienta-se que ndo basta apenas criar novas normas € seguir as ja existentes,
mas sim fiscalizar e acompanhar a eficacia e efetividade das normas, para atualizar os
planejamentos e as politicas ja existentes, vencendo as resisténcias para garantir um pleno

desenvolvimento sustentavel, atingindo todos os objetivos desejaveis.

4.3.4 A presenca do ZEE nos municipios da Regido Metropolitana da Baixada Santista.

Um dos desafios trazidos pelo proprio planejamento do ZEE da Regido Metropolitana
da Baixada Santista (2013, p.44) ¢ o fato da necessidade Planos Diretores dos Municipios da
regido precisarem seguir 0os mesmos critérios que os previstos no ZEE, caso contrario, o
conflito de regras ird servir apenas como mais um problema na preserva¢do ambiental da

regido.
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Com a Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001, mais conhecida como Estatuto
das Cidades, foi imposto aos Municipios a criagdo de politicas urbanas que garantam a
protecao ambiental e o desenvolvimento sustentavel (art. 2°, IV, XII e XIII), garantindo para
tal a participagdo da populagao local.

O Plano Diretor ¢ um dos instrumentos trazidos pela Lei Federal n® 10.257, de 10 de
julho de 2001, mais conhecida como Estatuto das Cidades, que imp0s aos Municipios a
criagcdo de politicas urbanas que garantam a protecdo ambiental ¢ o desenvolvimento
sustentavel (art. 2°, IV, XII e XIII), e, segundo Ravanello e Lunelli (2019, p. 60), serve para
organizar as cidades enquanto dispde de “diretrizes e normativas a adequada ocupagdo do solo
€ a maneira como a cidade deve se desenvolver”,

Devido aos termos do art. 41, II, do Estatuto das Cidades, a elaboracao de tal plano ¢
obrigatorio para todos os Municipios integrantes da RMBS.

Para Ravanello e Luneeli (2019, p. 71), o principal ponto do Plano Diretor ¢ “[...]
garantir um crescimento ordenado, bem como para garantir direito & moradia, saneamento,
transporte, trabalho, educacdo, segurancga, lazer, entre outros, no presente e especialmente
para o futuro...”, mas também respeitar o meio ambiente.

Assim sendo, para finalizar a presente dissertagdo, torna-se necessario fazer uma breve

analise dos planos diretores em vigor.

4.3.4.1 Plano Diretor Santos

Apesar de Possuir o mais recente Plano Diretor” entre os Municipios da Regido
Metropolitana da Baixada Santista, o Municipio de Santos ndo demonstra estar muito
interessado em seguir o previsto pelo ZEE da RMBS.

Apesar de sua extensa Lei Complementar falar sobre zoneamento ambiental, em
nenhum momento a legislagdo da maior cidade portuaria do pais profere qualquer referéncia
direta a0 Zoneamento Ecolégico Econdmico previsto para a regido, exceto, talvez, pelo art.
165, IX, que declara apenas a promogdo e incentivos de agdes integradas entre a RMBS,
Estado de Federacao “destinadas a protecdo, preservacdo, conservacao, melhoria,
recuperagdo, controle e fiscalizacdo dos seus ecossistemas, garantindo, no que couber, o

disposto na politica de desenvolvimento regional” (2022).

»  Santos, Lei Complementar n° 1.181, de 08 de novembro de 2022. Disponivel em
https://leismunicipais.com.br/plano-diretor-santos-sp. Acesso em 15 de abr. de 2024.
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Desta forma, apesar de ter um Plano Diretor recente, o Municipio de Santos parece
estar se distanciado do trabalho conjunto com o Estado de Sao Paulo e demais municipios da

regido para a implantagdo de uma politica conjunta de preservagdao ambiental.

4.3.4.2 Plano Diretor Praia Grande

Por sua vez, o Municipio de Praia Grande possui um Plano Diretor* que leva o ZEEC
em consideracdo em dois pontos.

No art. 83, o municipio usa as Zona Terrestres 1 e 2 definidas no ZEE, como regides
para compensagdes ambientais, enquanto o art. 101, IV, leva em as diretrizes do ZEE para a
macrozona de area de transicdo localizada na area de protecao do Parque Estadual da Serra do
Mar.

Fora esses dois pontos, o Plano Diretor do municipio ndo demonstra grandes
preocupagdes em seguir o plano de zoneamento costeiro previsto para a regido, tornando

possivel outra fonte de problemas enquanto se busca o desenvolvimento sustentavel.

4.3.4.3 Plano Diretor Sdo Vicente

No caso do Municipio de Sdo Vicente, o seu Plano Diretor” ndo faz nenhuma mengao
direta ao ZEE da Regido Metropolitana da Baixada Santista.

Em seu artigo 2° e 60, o presente Plano Diretor pronuncia o termo Zoneamento
Economico-Ambiental, enquanto o art. 17, XV, o), declara que a promocao de acdes de
preservagdo de recursos e reservas naturais devem ser executadas em conjunto com o
gerenciamento costeiro, nao se adequando em nenhum momento com o ZEEC, demonstrando

a necessidade de sua atualizacao.

4.3.4.4 Plano Diretor Guaruja
Com um Plano Diretor ja antigo, o Municipio do Guaruja busca pela atualizagdao do

mesmo, ja desenvolvendo audiéncias publicas para tal fim.

* Praia Grande, Lei Complementar n° 727, de 16 de dezembro de 2016. Disponivel em
https://www.praiagrande.sp.gov.br/Administracao/leisdecretos view.asp?codLeis=5242. Acesso em 15 de abr.
de 2024.

7 Sdo Vicente, Lei Complementar n° 917, de 14 de dezembro de 2018. Disponivel em
https://leismunicipais.com.br/plano-diretor-sao-vicente-sp Acesso em 14 de abr. de 2024.
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Enquanto isso, a presente norma® ainda se encontra vigente, e ja levou em
consideragdo a existéncia do zoneamento feito para a regido.

Em seu art. 58, ja esclareceu que as regides de praias, costdes, manguezais ¢ demais
margens do estuario iriam ser classificados e ter restricdes equivalentes ao previsto no
Zoneamento Ecoldgico Econdmico Costeiro em nivel federal e estadual, sendo retificado o
uso e ocupacao do solo de forma compativeis com as mesmas (art. 155).

Nota-se, porém, que o Plano Diretor do Municipio concentrou esfor¢os apenas nas
faixas entremarés, e ndo na totalidade, de forma que regides terrestres de encostas ndo estdo

previstas para seguirem as diretrizes do ZEEC.

4.3.4.5 Plano Diretor Bertioga

O atual Plano Diretor de Bertioga® tornou-se incisivo nas adequagdes de seus
regramentos com o atual ZEEC da RMBS.

Em seu art. 8°, XXXIX, se previu o uso racional e responsavel da orla costeira,
enquanto o seu art. 34 ¢ 58 passou a elencar a necessidade de alinhar as politicas municipais
com o ZEE no planejamento de uso e ocupagdo do solo, assim como o desenvolvimento das
atividades econdmicas.

O destaque, entretanto, vai para o Capitulo II, que trata das Macrozonas do Municipio
de Bertioga, que faz questdo de usar os proprios termos do plano de gerenciamento costeiro
da regido para designar as politicas que devem ser adotadas em cada local, demonstrando uma

extrema afinidade com o intento do ZEEC.

4.3.4.6 Plano Diretor Itanhaém
Assim como Bertioga, o Plano Diretor*® do Municipio de Itanhaém tenta se alinhar o

maximo com o previsto no Zoneamento Ecoldgico Econdémico Costeiro previsto para a

RMBS.

#  QGuaruja, Lei Complementar n° 156, de 17 de dezembro de 2013, Disponivel em
https://leismunicipais.com.br/plano-diretor-guaruja-sp. Acesso em 15 de abr. de 2024.

»  Bertioga, Lei Complementar n°® 155, de 06 de fevereiro de 2020. Disponivel em
https://www.bertioga.sp.gov.br/wp/wp-content/uploads/2020/12/Lei-Complementar-155.20-Institui-o-Plano-
Diretor-PDDSMB_06.02.pdf. Acesso em 14 de abr. de 2024.

*  Jtanhaém, Lei Complementar n° 168, de 30 de novembro de 2015. Disponivel em
https://legislacaodigital.com.br/Itanhaem-SP/LeisComplementares/168-2015#art147 Acesso em 15 de abr. de
2024.
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Desde o seu art. 7° paragrafo Unico, a norma ja deixa clara que parte das plantas e
tabelas usadas ela mesma é baseada no ZEEC, com seu macrozoneamento devendo ser
compatibilizado com o mesmo (art. 20, V), tanto na area rural (art. 24, II e art. 25), quanto na
urbana (art. 30, Il e IV, art. 31, art. 33 e art. 35).

A legislagdo inclusive obrigou a criacdo de um novo zoneamento de uso € ocupagao
do solo urbano nos termos do ZEE da RMBS (art. 50, XV, d), 4).

Assim sendo, o Municipio de Itanhaém pode ser considerado um exemplo a ser
seguido pelas outras cidades da regido frente a elaboracdo de planos diretores alinhados com o
Decreto Estadual n® 58.996/2013, de forma a garantir a politica de sustentabilidade local sem

entrar em conflito com o planejamento feito para RMBS.

4.3.4.7 Plano Diretor Peruibe
Apesar de ter um dos Planos Diretores mais antigos da regido (2007), o Municipio de
Peruibe fez uma recente revisao desta sua norma juridica® (2023), de forma a atualiza-la.
Gragas a esta revisdo, o art. 1°, em seu paragrafo inico, passou a prever que as normas
de preservacdo ambiental t€ém de ser adequadas ao Zoneamento Ecologico Econdmico
previsto para a regido, embora, curiosamente, o seu art. 89, 111, ja previa que o uso e ocupacao
do solo deveria ser norteado com o Gerenciamento Costeiro, € com o Zoneamento Ecoldgico

Economico, demonstrando estar a frente do seu tempo.

4.3.4.8 Plano Diretor Mongagua

O Plano Diretor do Municipio de Mongagué* foi elaborado em 2006, portanto, sete
anos antes da implantacdo do Zoneamento Costeiro da regido, € ndo passou por qualquer
revisdo desde entdo, de forma a, apesar de conter no art. 18, XV, que a protecdo ambiental
deveria seguir as diretrizes do Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro, em nada se articula
com o atual ZEEC vigente, demonstrando estar defasado e podendo ser fonte de conflitos

entre os planos municipais e estaduais.

3! Peruibe, Lei Complementar n® 100/2007, Disponivel em https://leismunicipais.com.br/plano-diretor-peruibe-
sp. Acesso em 16 de abr, de 2016.

2 Mongagua, Lei n® 2167, de 10 de  julho de 2006. Disponivel em
https://leismunicipais.com.br/a/sp/m/mongagua/lei-ordinaria/2006/217/2167/lei-ordinaria-n-2167-2006-institui-
o-plano-diretor-do-municipio-de-mongagua-nos-termos-do-artigo- 182-da-constituicao-federal-e-dos-
dispositivos-da-lei-federal-n-10257-de-10-de-julho-de-2001-do-artigo-181-da-constituicao-do-estado-de-sao-
paulo-e-em-funcao-do-previsto-na-lei-organica-da-estancia-balnearia-do-municipio-de-mongagua. Acesso em 14
de abr. de 2024.
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4.3.4.9 Plano Diretor Cubatdo

Por fim, com o mais antigo Plano Diretor ainda vigente na RMBS (1998), o Municipio
de Cubatao® se encontra tendo um regramento totalmente defasado, promulgado apenas trés
meses apos a instituicdo do Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro™, a ponto de sequer
prevé-lo em seu corpo.

Desta forma, Cubatdo, também conhecido por ser o maior complexo industrial do
Brasil, encontra sua principal norma de organizacdo da cidade e prote¢cdo ambiental
totalmente desalinhada com o proposto pelos PEGC e o ZEEC da Regido Metropolitana da
Baixada Santista, tornando necessaria a criagdo de um novo Plano Diretor, ¢ que o mesmo

passe a se adequar as normas vigentes.

4.3.4.10 Conclusdo geral

Conforme observado nos Planos Diretores dos nove municipios da Regido
Metropolitana da Baixada Santista, apesar de ser desejavel a cooperacdo entre os entes
municipais e estaduais para o planejamento em prol da sustentabilidade local, a ponto de cada
Municipio possuir um representante no Conselho, isso ndo significa que todos estejam de
acordo com as regras.

A tabela abaixo tras um resumo do apresentado:

Quadro 3 — Resumo Plano Diretor Municipio e o ZEE

MUNICIPIO CONSIDERACAO DO ZEE NO PLANO DIRETOR
Santos Possui o Plano Diretor mais recente da regido (2022), mas ndo possui quaisquer
referéncias diretas ao ZEE da RMBS.
Praia Grande Leva as regides do ZEE em consideragdo apenas para elencar as areas de

compensacdo ambiental, enquanto suas diretrizes sdo restritas a area de transicao
localizada na area de prote¢do do Parque Estadual da Serra do Mar.

Sdo Vicente Faz mencdo a um Zoneamento Economico-Ambiental, e que acdes de
preservagdo de recursos naturais ¢ hidricos devem levar em conta o
gerenciamento costeiro, mas ndo se manifesta frente a ZEE da RMBS.

Guaruja Leva em considera¢do o ZEE no Plano Diretor ¢ planejamento de uso e ocupagéo
do solo, mas restrito a regides de praias, costdes, manguezais ¢ demais margens
do estuario.

Bertioga Salienta a necessidade de alinhar as politicas municipais com o ZEE tanto no
planejamento de uso e ocupagdo do solo, assim como o desenvolvimento das
atividades econdmicas, ¢ usa os termos do ZEE para as politicas de cada
Macrozona municipal.

Itanhaém Usa o ZEE como base para diversas politicas municipais, inclusive para o
macrozoneamento municipal, e obrigando a criagcdo de um novo planejamento de

% Cubatdo, Lei Complementar n° 2512, de 10 de setembro de 1998. Disponivel em
https://leismunicipais.com.br/plano-diretor-cubatao-sp Acesso em 14 de abr. de 2024.

* O plano estadual foi promulgado em julho de 1998, enquanto o Plano Diretor de Cubatdo foi promulgado em
setembro de 1998.
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uso e ocupagdo do solo alinhado a0 mesmo.

Peruibe Apesar de possuir um Plano Diretor antigo, sua recente atualizacdo passou a
considerar o ZEE nas normas de prote¢do ambiental, embora ja previsse o
alinhamento do planejamento de uso e ocupagdo do solo a norma antes mesmo
dela ter sido criada.

Mongagua Por conta de seu Plano Diretor antigo e defasado (2006), prevé apenas o
seguimento das normas de protecdo ambiental frente ao Plano Estadual de
Gerenciamento Costeiro.

Cubatao O mais antigo dos Planos Diretores ainda vigente (1998), ndo prevé em seu corpo
qualquer manifestacdo frente ao ZEE ou ao PEGC.

Fonte: Elaborado pelo Autor

Baseando-se nessas exposicdes de fatos, observa-se que os municipios de Bertioga e
[tanhaém sdo os unicos que seguem as politicas do ZEE da RMBS com grande afinidade em
suas politicas municipais, de forma a dificilmente possuirem conflitos entre a norma estadual
e municipal.

Por sua vez, Guaruja, Praia Grande e Peruibe possuem uma afinidade parcial, em
maior ou menor escala, provando ser possivel adequar seus Planos Diretores ao planejamento
costeiro da Regido Metropolitana da Baixada Santista, podendo trazer as suas motivacdes
frente a0 ndo alinhamento total nas reunides de atualizacao do atual ZEEC, de forma que
possam incorpora-lo totalmente.

Ja Mongagua e Cubatdo possuem Planos Diretores antigos ¢ defasados, ndo fazendo
qualquer men¢dao ao ZEE justamente pela inexisténcia do mesmo a época, sendo mais
preocupante o caso de Cubatdo, visto que a norma sequer esta alinhada ao Plano Estadual de
Gerenciamento Costeiro, e ser um enorme polo industrial.

Por fim, e mais curioso dos casos, estdo os municipios de Santos e Sdo Vicente, que
apesar de terem Planos Diretores modernos, praticamente ndo levam o ZEE em consideragao
no corpo do texto, com Santos chamando a atengdo, visto a existéncia do seu porto, e ser
considerado a referéncia para a regido.

Esses quatro ultimos poderdo passar por varios conflitos ambientais, visto que suas
politicas para a sustentabilidade local t€ém potencial de estarem em desacordo com o ZEEC
previsto para a area.

Assim sendo, o planejamento do Zoneamento Ecoldgico Econdmico da Regido
Metropolitana da Baixada Santista foi preciso ao levar em consideragdo o fato de considerar
os Planos Diretores dos municipios como um desafio, visto que cerca de metade dos
municipios procuram se alinhar de alguma forma ao planejado, enquanto a outra metade

sequer o leva em consideragdo em sua norma local.
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Desta forma, visto que a RMBS ja esté iniciando as tratativas para a atualizacdo do
Decreto Estadual n° 58.996/13 torna-se extremamente prioritdrio ouvir os representantes dos
municipios, especialmente aqueles que nao aderiram ao ZEE, para que se possam elaborar
medidas que estejam de acordo, a ponto de a0 menos passarem a aderi-lo de forma gradual,

mas efetiva, inclusive os municipes.

5 CONSIDERACOES FINAIS
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Na busca pela protecio do Meio Ambiente torna-se necessaria a busca pelo
desenvolvimento sustentavel. Busca-se criar medidas de prote¢do sem comprometer o
desenvolvimento econdmico e social local.

Nao ¢ raro encontrar nos municipios brasileiros dreas de encostas ocupadas, seja de
forma regular ou ndo, como por exemplo, nos morros do Municipio de Santos, com bairros
inteiros localizados nestas regides, devido ao processo de expansdo urbana, em que a
populagdo mais carente acabou por ser expulsa das melhores regides, incentivando-a a buscar
por regides mais desvalorizadas, e, consequentemente, mais frageis ecologicamente.

A prote¢do ambiental ndo se destina apenas a preservar a biodiversidade, mas também
proteger as reservas hidricas e evitar deslizamentos e assoreamentos dos rios, de forma a
evitar tragédias como ja ocorridas em 2020, em Santos, ou em 2010 no Rio de Janeiro, que
foram potencializadas pela atuacdo humana.

Para atingir tal fim, foram feitos varios planejamentos e promulga¢do de leis para
desincentivar tal tipo de ocupagdo, assim como remover a populagdo que ocupa estes lugares,
sem nenhum sucesso.

Entretanto, a forma criativa que as pessoas usam para burlar as leis colocam em xeque
a efetividade destes, seja por conta dos problemas administrativos, ou contradi¢do com a
realidade.

Na busca pela preservacao ambiental, a Constitui¢ao Federal de 1988 prevé a Zona
Costeira como um dos Patrimonios Nacionais (Art. 225, §4°), a qual ¢ composta por cerca de
duzentos e oitenta municipios, € uma estimativa de quarenta e cinco milhdes de pessoas
habitando essas cidades, devendo ser assegurado a sua preservagao.

Para alcancar esse objetivo, tém sido criadas algumas legislagdes pelos entes
federados, como o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro em 1988, com o Estado de Sdo
Paulo abracando de forma definitiva a causa desde o ano de 1998 com a Lei Estadual n°
10.019/98.

O Estado de Sao Paulo, usando a competéncia que lhe foi dada, dividiu o litoral
paulista em quatro setores para melhor elaboracao de planos, incluindo a participagao dos
Municipios e da Sociedade Civil organizada para observar a realidade local e tomar medidas
mais factiveis com a realidade local, inclusive em questdes para liberagdo de certos tipos de
atividades, assim como a necessidade de licenciamento ambiental.

No Decreto Estadual n® 47.303/02 foi instituido, disciplinada a composi¢ao, assim
como a modalidade de funcionamento dos Grupos de Coordenacdo Estadual e Setorial, para

que se elaborasse e implementasse o Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro.
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O Decreto Federal n° 5.300/04 instituiu a regularizacdo do Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro, estabelecendo os critérios de gestdo da orla maritima como base
para politicas, planos e programas para todos os niveis da federacao.

O Litoral Norte de Sao Paulo foi o primeiro a receber um Plano de Gerenciamento
Costeiro, pelo Decreto Estadual 49.215/04, que foi revisado e substituido pelo Decreto
Estadual n® 62.913/2017, separando-o em regido terrestre e maritima, definindo diretrizes para
cada uma das subsecdes, assim como licenciamento ambiental e puni¢do a infratores.

Em 2005, promulgou-se o Decreto Federal n° 5.377/05, que instituiu a Politica
Nacional para os Recursos do Mar idealizada em 1980, salientando a necessidade de uma
execucao descentralizada entre os entes federativos, setor privado e sociedade, para que esta
ultima se engaje, assim como estimulo ao desenvolvimento da pesquisa, ciéncia e tecnologia
marinha e as estratégias para atingi-las.

Depois de quinze anos da promulgacdo da Lei Estadual n° 10.019/98, a RMBS
finalmente recebeu o seu Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro, criando os regramentos,
secoes e subsegdes para cada tipo de atividade/ocupagdo permitida, sendo desde area de
vegetacdo intocada até de alta degradacdo, assim como o licenciamento ambiental e
penalidades aos infratores.

Entretanto, essas legislacdes demonstraram ter um erro de planejamento, visto que o
prazo dado para se criar o plano para cada um dos quatro setores encerrou-se no inicio de
2000, e até hoje metade destes ainda ndo possuem um planejamento costeiro.

A morosidade para se criar as leis e conseguir implementa-las, além da falta de
capacidade para fiscaliza-las, podem acabar por agravar a degradacdo ambiental.

Outra forma de se garantir o Zoneamento Costeiro de forma continua para a protecao
do meio ambiente ¢é a protegdo das areas de marinha, usando da Lei Federal n® 9.985/00,
conhecida como SNUC, para se criar Areas de Protegdo Ambiental.

Utilizando-se de sua competéncia, o Estado de Sao Paulo criou trés APAs marinhas,
denominando-as de Litoral Norte, Centro e Sul, ndo abrangendo, necessariamente, 0s mesmos
municipios do Zoneamento Costeiro.

Surgindo como um critico a0 modelo tradicional de planejamento nos anos 70, o
cientista politico, Carlos Matus, apresentou uma nova forma de se criar planos e
planejamentos, denominado Planejamento Estratégico Situacional (PES).

Matus entende que o planejamento social ¢ confundido com o planejamento

econdmico, em que o Unico ator ¢ o Estado, e muitas vezes usa-se o mesmo tipo de
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planejamento estratégico utilizado pelas empresas privadas, que raramente tem problemas
similares aos dos 6rgdos publicos.

O pensamento do autor destina-se a vencer a resisténcia ativa e criativa dos outros
atores, isto €, a populagdo alvo, devendo, para isso, serem criados planos que se foquem nas
causas, analisem as viabilidades ou as construam, e por fim se concentrem na pratica, visto
que o passado ¢ algo encerrado, e o futuro estd aberto a muitas incertezas, as quais nem todas
sdo previsiveis.

O planejamento deve se focar em alguns cenarios, criando planos de contingéncia,
dedicando-se a consulta politica entre equipe técnica de planejamento e direg¢do politica, de
forma que a aprovacdo de um plano, ou seja, uma lei, ndo seja apenas um rito, mas sim uma
busca pela efetividade.

Ademais, um planejamento eficaz tem de vencer a resisténcia dos afetados, bem como
¢ necessario haver uma manutencdo dos planos, conciliando o conhecimento e a agdo, de
forma que este seja sempre atualizado para garantir sua eficiéncia.

Assim sendo, conforme pode-se compreender dos ensinamentos de Krenak, seria
eficaz educar as pessoas para voltarem a integrar a natureza como parte de si mesmo, € nao
como um “Recurso Natural”, enquanto Matus lembra que ¢ necessario criar os meios para que
as leis, planos e planejamentos se tornem eficientes, vencendo as possiveis resisténcias,
envolvendo a sociedade ao ponto de as legislagdes ambientais tornarem-se desnecessarias.

Enquanto isso ndo ocorre, um dos meios mais eficientes para a prote¢ao ambiental, de
forma a garantir uma sustentabilidade local, a0 menos na Regido Metropolitana da Baixada
Santista, ¢ o seu Zoneamento Ecoldgico Econdomico Costeiro, que foi feito pontualmente em
cada municipio em 2013, e que agora necessita de sua atualizacdo para que seja capaz de
garantir a efetividade.

Porém, deve-se levar em conta que um dos maiores desafios encontrados para a
prosperidade do ZEE da RMBS ¢ o fato dos municipios da regido ndo estarem adequando
corretamente os seus Planos Diretores com as propostas trazidas pelos ZEE, com alguns
municipios apenas usando o termo de zoneamento como referéncia de modo pontual, € outros
possuindo Planos Diretores muito antigos e defasados, enquanto que no caso de Santos,
sequer o leva em consideragdo de forma direta.

Desta forma, para se garantir um melhor planejamento em prol da sustentabilidade
local, torna-se necessario atualizar o Zoneamento Ecologico-Econémico Costeiro da Regido
Metropolitana da Baixada Santista, visto ser um estudo profundo e dindmico para tal fim, e

que procure se fazer de modo que todos os Municipios da regido o tenham em vista como
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vantagem e passem a considera-lo ao elaborarem seus Planos Diretores, reduzindo assim, a
possibilidade de eventuais conflitos e entraves que possam prejudicar o desenvolvimento

sustentavel local.
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