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Zoneamento ecolégico-econoémico
e zoneamento costeiro: algumas
polémicas juridicas

Marcelo Gomes Sodré

Uma Introducao

Ao mesmo tempo, em que 0 zoneamento ecoldgico-econémico tem sido
visto como uma das melhores solugdes para equacionar os conflitos entre a pro-
tecdo do meio ambiente e a necessidade de um desenvolvimento econémico, a
legislacdo que regulamenta o tema é de péssima qualidade, trazendo mais duvi-
das do que solugdes. Quando se inclui no tema genérico do zoneamento ecolé-
gico-econémico, as questdes que envolvem o zoneamento costeiro, a situacdo
sO piora: em muitos aspectos as legislacdes sdo incongruentes e para complicar,
a legislacdo do zoneamento costeiro precede a legislacdao genérica do zoneamen-
to ecoldgico-econdmico, ou seja, o especifico precede o geral. Se ndao bastasse
tudo isto, existe uma enorme confusio a respeito de como se relacionam a legis-
lacdo federal e estaduais sobre o tema, sem contar as dividas que cercam a re-
lacdo dos zoneamentos federal e estaduais com os Planos Diretores Municipais.
O objetivo do presente trabalho é apontar algumas destas incongruéncias legais,
a partir do caso especifico do zoneamento do litoral paulista no contexto da le-
gislacdo federal. E neste tema especifico existe mais uma constatacdo inicial a
enfrentar: parte da legislacdo estadual paulista que trata do zoneamento costei-
ro foi editada em data anterior aos decretos federais regulamentadores do zone-
amento em geral e do zoneamento costeiro em particular. Para uma andlise das
diversas incongruéncias legislativas é necessdrio, preliminarmente, visitar alguns
conceitos basicos.

Na zona costeira se concentram grandes problemas ambientais. Dos 8.500
milhdes de quilémetros quadrados de extensdo do Brasil, 3.500 milhdes de qui-
|[6metros quadrados estdo na chamada zona costeira, que pode se definida
como a zona sob influéncia da interacdo terra-mar. Esta extensa zona é compos-
ta de dguas frias no sul e sudeste, dguas quentes nas costas leste, nordeste e nor-
te, “dando suporte a uma grande variedade de ecossistemas que incluem recifes,

[16



Os Problemas da Zona Costeira no Brasil e no Mundo

corais, dunas, areas Umidas, lagoas e estudrios”'. Em termos de adensamento
populacional, 70% da populagdo brasileira ocupa estas dreas, o que acarreta um
enorme conflito entre sua protecdo e seu uso. Desde 1998, quando da edi¢do do
[° Relatorio para a Convencdo da Diversidade Bioldgica do Brasil, constatou-se
que as principais ameacas a estas importantes dreas estdo na: especulacdo imo-
bilidrias, pesca (industrial e artesanal), poluicdao dos estudrios e turismo desor-
denado. Podem-se acrescer, agora, todos os impactos que advirdo da exploracdo
do pré-sal. Tudo isto leva a necessidade de uma legislacao clara, coerente e per-
tinente. Aparentemente nao é o caso do que esta ocorrendo.

O tema do zoneamento costeiro remonta as Leis Federais n° 6.938, de 31 de
agosto de 1981, e n° 7.661, de 16 de maio de 1988, que instituiram, respectiva-
mente, a Politica Nacional de Meio Ambiente e o Plano Nacional de Gerencia-
mento Costeiro. O artigo 9° da Lei Federal n°. 6.938/81 estabelece genericamen-
te, dentre os instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, o zoneamen-
to ambiental. Mas nada detalha a respeito deste instrumento2. E, por seu turno,
a Lei Federal n.° 7.661/88, que instituiu o Plano Nacional de Gerenciamento Cos-
teiro, consoante sistematica que adotou, definiu que o zoneamento das faixas
maritima e terrestre que compdem a zona costeira, cuja conceituagao se encon-
tra no § Unico do art. 2° a seguir citado, deve ser veiculado por meio de um Pla-
no Nacional. Vejamos:

Art. [°. Como parte integrante da Politica Nacional para
os Recursos do Mar (PNRM) e Politica Nacional do Meio
Ambiente (PNMA), fica instituido o Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro (PNGC).

Art. 2°. Subordinando-se aos principios e tendo em vista
os objetivos genéricos da PNMA, fixados respectivamen-
te nos arts. 2° e 4° da Lei n° 6.938, de 31 de agosto de
1981, o PNGC visara especificamente a orientar a utili-
zacdo nacional dos recursos na Zona Costeira, de forma
a contribuir para elevar a qualidade da vida de sua popu-
lacdo, e a protecdo do seu patriménio natural, histérico,
étnico e cultural.

Pardgrafo dnico. Para os efeitos desta lei, considera-se
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,
que serdo definidas pelo Plano.

I 1°Relatério para a Convencao da Diversidade Biolégica do Brasil - 1998.

2 O primeiro regramento especifico sobre zoneamento foi estabelecido pela Lei Federal n° 6.803, de 2
de julho de 1980. Nos termos de seu art. 7° cabe aos Estados a aprovacdo dos usos e ocupagao do solo
para fins de zoneamento industrial.

[17
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algumas polémicas juridicas

Desta legislacdo citada, surgem dois questionamentos passiveis de anilise
preliminar: (i) o conceito de zoneamento; e (ii) quais os principios que devem
nortear o Plano de Gerenciamento Costeiro e sua relagdo com o zoneamento.
Mas algumas primeiras idéias ja podem ser consolidadas: (i) o zoneamento cos-
teiro deve seguir os principios da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente; (ii)
a zona costeira é 0 espaco geografico de interacdo do ar, do mar e da terra, ou
seja, podem municipios que nado fazem fronteira com o mar serem objetos de
aplicacdo desta lei, desde que sejam essenciais para a protecdo desta interacdo; e
(iii) o zoneamento abrange uma faixa maritima e outra terrestre.

Do Conceito Juridico de Zoneamento.

A respeito do conceito juridico de zoneamento, podemos dizer que houve no
inicio uma série de duvidas para aqueles que trabalhavam com o tema, todas elas
advindas do fato de que a legislag3o, até entdo, ndo trazia um conceito proprio
para o termo. E as perguntas chegavam ao ponto de se questionar se o zonea-
mento incluia, ou ndo, um mapa das zonas que fixasse restricdes de uso para as
referidas dreas. Foi a doutrina que ensaiou uma resposta. Citemos as palavras de
Paulo Affonso Leme Machado:

O zoneamento consiste em dividir o territorio em parce-
las nas quais se autorizam determinadas atividades ou
interdita-se, de modo absoluto ou relativo, o exercicio de
outras atividades.(2002,p.167).

E, ainda, as palavras de Edis Milaré a respeito do conceito de zoneamento:

um importante instrumento da Politica Nacional de
Meio Ambiente que visa a subsidiar processos de pla-
nejamento e de ordenamento do territério, bem como
da utilizacdo de recursos ambientais. Pode ser definido
como sendo o resultado de estudos conduzidos para o
conhecimento sistematizado das caracteristicas, fragili-
dades e potencialidades do meio ambiente, a partir de
aspectos ambientais escolhidos em espago geografico
definido [...](2001,p.31).

Assim, ja se esbocava, na doutrina, a ideia de que zonear significa dividir as
areas por zonas, bem como fixar ou restringir usos para estas areas. Pode parecer
o6bvio, mas esta conceituacao inicial permite concluir que o zoneamento pressu-
poe algum tipo de intervencao na propriedade privada, o que, por si sé, ja é um
problema juridico grande a ser enfrentado.

[18
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O conceito juridico de zoneamento somente teve uma formulacdo legal com
0 advento do Decreto Federal n® 4.297/02. E interessante notar que o referido de-
creto nao se utilizou da expressdo da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente
(zoneamento ambiental), mas da expressdo “zoneamento ecoldgico-econémi-
co”. Verifica-se, com isto, que a expressdo do citado decreto é mais abrangente,
posto que coloca no mesmo patamar as questGes ambientais e econémicas. As-
sim dispde o art. 2° do Decreto Federal n® 4.297/02:

Art. 2° O ZEE, instrumento de organizacao do territorio
a ser obrigatoriamente seguido na implantacdo de pla-
nos, obras e atividades publicas e privadas, estabelece
medidas e padrGes de protecdo ambiental destinados a
assegurar a qualidade ambiental, dos recursos hidricos e
do solo e a conservacao da biodiversidade, garantindo o
desenvolvimento sustentavel e a melhoria das condicdes
de vida da populacio.

Podemos extrair deste dispositivo algumas idéias centrais a respeito do Zone-
amento Ecolégico-Econémico: (i) € um instrumento de organizagao do territério,
o que significa induzir ou restringir sua ocupacao; (ii) tem carater obrigatério, e
com isto influencia de forma direta nas atividades do licenciamento ambiental;
(iii) deve nortear as politicas publicas; e (iv) tem por objetivo proteger o meio
ambiente (solo, recursos hidricos e biodiversidade) no sentido de garantir um
desenvolvimento sustentével e a melhora de vida da populacao.

Dos Planos de Gerenciamento Costeiro.

Como ja demonstrado, o documento base para a protecdo da zona costeira é
o Plano de Gerenciamento Costeiro e o principio fundamental da gestdo da zona
costeira € o da participagdo da Unido, dos Estados, dos Territorios e dos Muni-
cipios - art. 4°, § 2° da Lei 7661/88. Apesar de esta lei ter sido editada sob a an-
terior ordem constitucional (art. 8°, XV, da Constituicdo Federal, na redacdo que
lhe deu a Emenda Constitucional n° 1/69), foi ela recepcionada pela norma do
art. 21, IX, da vigente Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, que dispde
que compete a Unido “elaborar e executar planos nacionais e regionais de orde-
nacdo do territdrio e de desenvolvimento econémico e social”. Pelo Decreto n°
74.557/74, posteriormente substituido pelo Decreto n° 3.939/01, que deu nova
regulamentacao ao tema, foi criada a Comissdo Interministerial para os Recursos
do Mar que tem como principal responsabilidade preparar e implementar o Plano
Nacional de Gerenciamento Costeiro. O art. 5°, § 1°, da Lei Federal n® 7661/88,
por sua vez, é expresso no sentido da possibilidade de edicdo de planos de ge-
renciamento costeiro no dmbito dos Estados da federa¢do e dos Municipios: “Os

[19
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Estados e Municipios poderao instituir, através de lei, os respectivos Planos Esta-
duais ou Municipais de Gerenciamento Costeiro, observadas as normas e diretri-
zes do Plano Nacional e o disposto nesta lei, e designar os 6rgdos competentes
para a execucdo desses Planos”. Guardemos esta questdo: o zoneamento so-
mente deve ser instituido por lei? ou a lei do respectivo Plano de Gerenciamento
pode autorizar a instituicio de um zoneamento especifico por meio de decreto?

Voltemos a uma questdo mais genérica: qual a relacdo entre os Planos de Ge-
renciamento Costeiro e o Zoneamento Costeiro? Respondendo de forma direta,
podemos dizer que nos termos da legislacao federal sdo trés os instrumentos ba-
sicos para a protecdo da zona costeira:

® 0o Plano de Gerenciamento Costeiro — documento que deve espe-
cificamente orientar a utilizacdo nacional dos recursos na Zona Costei-
ra, de forma a contribuir para elevar a qualidade da vida de sua popula-
cdo e a protecdo do seu patriménio natural, histérico, étnico e cultu-
ral (art. 1° da Lei n°. 7.661/88). Este Plano foi materializado no ambito
federal pela Resolugao n° 005/97/CIRM. Dentre os seus instrumentos,
encontra-se 0 zoneamento ecoldgico-econémico costeiro (item 4.6 do
PNGC II);

® 0 Zoneamento Ecolégico-Econémico Costeiro, que conforme de-
finicdo no PNGC Il “se constitui no instrumento balizador do processo
de ordenamento territorial necessario para a obtencdo das condicoes de
sustentabilidade ambiental do desenvolvimento da Zona Costeira, em
consondncia com as diretrizes do Zoneamento Ecoldgico-Econémico
do territorio nacional”;

® 0o Plano de Gestao da Zona Costeira — que nos termos do item 4.7
do PNGC Il “compreende a formulacdo de um conjunto de acdes es-
tratégicas e programdticas, articuladas e organizadas, elaboradas com
a participacdo da sociedade, que visam orientar a execucdo do Geren-
ciamento Costeiro .

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

Juntando os dois temas tratados - conceito de zoneamento e Plano de Ge-
renciamento - podemos, pela legislacdo citada, chegar a conclusdo de que o zo-
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neamento econémico-ecoldgico costeiro ndo é um instrumento de definicdo dos
principios da politica publica (estes devem estar previstos nos respectivos Planos
de Gerenciamento) e nem um planejamento detalhado das acdes (estas devem
estar previstas nos respectivos Planos de Acdo e Gestdo, que devem inclusive
alocar os recursos para sua execucao). O Zoneamento Ecologico-Econémico é
algo entre a definicdo da politica e a agdo publica concreta. Se alguma ddvida
existia, o citado Decreto federal n° 4.297/02 saneou o tema ao definir que o Zo-
neamento Ecolégico-Econémico é um instrumento de organizagdo do territorio
a ser obrigatoriamente seguido na implantacao de planos, obras e atividades pu-
blicas e privadas.

Conclusdo preliminar: o Zoneamento Ecolégico-Econdémico é um instrumen-
to de organizacio territorial que visa atender aos objetivos da Politica Nacional
de Meio Ambiente. Impossivel, assim, falar-se de zoneamento ambiental sem
tratar imediatamente da organizacdo espacial das diversas atividades econémi-
cas e sem que exista um Plano de Gerenciamento anterior fixando os principios
e prioridades.

N3o €é por demais lembrar que apesar da legislacdo assim estabelecer nem
sempre tais instrumentos sdo utilizados como seria de se esperar. Por exemplo:
existem zoneamentos em elaboracdo pelos Estados-membros, sem que se tenha
um Plano de Gerenciamento Costeiro Estadual para baliza-lo.

Da Legislacao do Estado de Sao Paulo sobre Zoneamento Costeiro.

Com base nesta legislacdo, e por 6bvio na competéncia concorrente previs-
ta na Constituicdo Federal, veio o Estado de S3o Paulo a editar a Lei Estadual n°
10.019, de 3 de julho de 1998, que dispds sobre o Plano Estadual de Gerencia-
mento Costeiro. O art. 4° desta lei estabeleceu os objetivos do Plano Estadual de
Gerenciamento Costeiro, e os arts. 5° e 6° as metas e diretrizes. O artigo 9° apre-
sentou os instrumentos do Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro, valendo
ressaltar a importancia de dois instrumentos centrais, 0 zoneamento econémi-
co-ecoldgico e o plano de agao:

Artigo 9.° - Constituem instrumentos de que se valerd o
Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro para atingir
os fins previstos:

| - Zoneamento Ecolégico-Econémico;

I - Sistema de Informacdes;

Il - Planos de Acdo e Gestdo;

IV - Controle; e

V - Monitoramento.

O art. 10 da Lei Estadual, por sua vez, definiu os objetivos de um zoneamen-
to ecologico-econémico, sendo que os artigos subsequentes apresentaram a ti-
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pologia das zonas (art. 11), e os usos possiveis das dreas territoriais (art. 12). O
art. 13 apresentou definicdo importante ao estabelecer que:

Artigo 13 - O Zoneamento Ecolégico-Econémico serd
estabelecido por decreto, que enquadrara as diversas zo-
nas e seus usos, nos termos desta lei.

§ 1° - O enquadramento nos diferentes tipos de zona
serd feito ndo necessariamente conforme suas caracteris-
ticas atuais, mas respeitando a dindmica de ocupacao do
territério e as metas de desenvolvimento sdcio-econdmi-
co e de protecao ambiental, a serem alcancadas através
de planos de acdo e gestdo integrados e compatibiliza-
dos com os planos diretores regionais e municipais e, na
auséncia destes, com as leis municipais de uso e ocupa-
cdo do solo.

§ 2° - Para efeito de regulamentacdo, as zonas estabe-
lecidas poderdo ser divididas em subzonas de manejo
definido, constituindo unidades de uso, visando a ope-
racionalizacdo do controle dos planos de acdo e gestdo.

Como podemos verificar, no caso de Sio Paulo, a lei estadual foi clara ao de-
finir que: (i) o Zoneamento Ecoldgico-Econdmico sera estabelecido por decreto;
e (ii) que o referido decreto enquadrara as diversas zonas e seus Usos.

E o art. 14 desta lei estadual regulamentou os Planos de Acdo e Gestdo, que
deverdo conter: as areas e limites de atuacao; objetivos; metas; prazo de execu-
¢do; organizagdes governamentais e nao governamentais envolvidas; custo; fon-
tes de recursos; e formas de aplicacdo dos recursos.

Como facilmente se percebe, a legislacao estadual de Sdo Paulo seguiu os
principios estabelecidos na legislagdo federal: a Lei Estadual n® 10.019/98 insti-
tuiu o Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro; referida lei previu a existéncia
de um Zoneamento Ecolégico-Econémico Costeiro com o objetivo de identificar
as unidades territoriais que devem ser objeto de disciplina especial (art. 9° e 10°)
a ser estabelecida em decreto (art. 13); e previu, também, a elaboracdo de Planos
de Acdo e Gestdo (art. 14), a serem aprovados por decreto estadual.

Em continuidade, foi editado no @mbito estadual o Decreto n° 49.215, de 7
de Dezembro de 2004, que fez o zoneamento do Litoral Norte (Ubatuba, Cara-
guatatuba, S3o Sebastido e llha-Bela) e atualmente esta em consulta publica a
minuta do decreto zoneando o setor baixada santista (Bertioga, Guaruja, Cuba-
tdo, Santos, S3o Vicente, Praia Grande, Mongagud, Itanhaém e Peruibe). O De-
creto Estadual n® 49.215/04 definiu as zonas (terrestre e marinha) e estipulou os
usos possiveis para as diversas areas. Como referido decreto foi editado no mes-
mo dia e ano do Decreto Federal n° 5300/04, que sera apresentado a seguir, por
6bvio ignorou o que nele constava.
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O Decreto Federal N° 4.297/02: A Regulamentaciao do Zone-
amento Ecolégico-Econémico.

O Governo Federal, em 10 de julho de 2002, editou o Decreto Federal n°
4.297, pelo qual “regulamenta o art. 9°, inciso Il, da Lei 6.938, de 31 de agosto
de 1981, estabelecendo critérios para o Zoneamento Ecolégico-Econémico do
Brasil — ZEE...". Este decreto estabelece os critérios minimos que devem ser res-
peitados no que se refere aos zoneamentos ecoldgico-econémicos (art. 1°). Vale
ressaltar os principais dispositivos deste Decreto Federal:

e O ZEE é um instrumento de organizacdo do territdrio a ser obrigatoria-
mente seguido na implantacdo de planos, obras e atividades publicas
e privadas (art. 2°);

e O ZEE tem por objetivo geral organizar, de forma vinculada, as decisdes
dos agentes publicos e privados quanto a planos, programas, projetos
e atividades que, direta ou indiretamente, utilizem recursos naturais
(art. 3°);

® (O ZEE deve estabelecer vedacoes, restricoes e alternativas de explora-
¢cdo do territorio (paragrafo tinico do art. 3°);

e (O ZEE deverd obedecer aos seguintes principios: fun¢do sécio-am-
biental da propriedade, prevencio, precaucado, poluidor-pagador, usu-
ario-pagador, participacdo informada, acesso equitativo e integracdo
(art. 5°);

e Compete ao Poder Publico Federal elaborar e executar o ZEE nacional
e regionais, quando tiver por objeto biomas brasileiros ou territdrios
abrangidos por planos e projetos prioritarios estabelecidos pelo Gover-
no Federal (art. 6°);

® O ZEE para fins de reconhecimento pelo Poder Piblico Federal devera
gerar produtos e informacGes em escalas pré-determinadas (art. 6°-A);

e A Unido poderd reconhecer os ZEE estaduais, regionais e locais, desde
que tenham cumprido os requisitos indicados (art. 6°-B);

e O ZEE dividird o territério em zonas, de acordo com as necessidades de
protecdo, conservagao e recuperagao dos recursos naturais e do desen-
volvimento sustentavel (art. [ 1);

® A alteracdo dos produtos do ZEE poderdo ser realizadas apos decorri-
dos prazo minimo de dez anos de conclusdo do ZEE, ou de sua dltima
modificacdo, prazo este ndo exigivel na hipotese de ampliacdo do rigor
da protecdo ambiental da zona a ser alterada, ou de atualizacdes decor-
rentes de aprimoramento técnico-cientifico (art. 19).
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O que salta aos olhos, apos a leitura destes dispositivos, é que por meio de
um Decreto, o Governo Federal fixou uma série de principios e regras para serem
atendidas pelos Governos Estaduais e Municipais na elaboracdo de seus zonea-
mentos. A constitucionalidade destes dispositivos é discutivel por forca da dis-
tribuicdao de competéncias estabelecida pela Constituicao Federal.

Mas salta aos olhos, também, algumas indefini¢cdes que gerardo polémicas
no momento de implementacdo do instrumento. Por exemplo: o que significa
“reconhecimento” pelo governo federal? Existe algum tipo de nulidade nos zone-
amentos estaduais que nao forem “reconhecidos” pelo governo federal?

O Decreto Federal N° 5.300/04: A Regulamentacao do Zone-
amento Costeiro

E, por fim, em 7 de dezembro de 2004, o Governo Federal editou o Decreto
5.300° que regulamentou a Lei 7.661/88, que trata do Plano Nacional de Geren-
ciamento Costeiro e, por consequéncia, do zoneamento costeiro. Vale ressaltar,
também, os principais dispositivos deste Decreto Federal:

® Define normas gerais visando a gestdo ambiental da zona costeira do
Pais, estabelecendo as bases para a formulacdo de politicas, planos e
programas federais, estaduais e municipais (art. 1°);

® Fixa que a zona costeira brasileira corresponde ao espaco geografico de
interacdo do ar, do mar e da terra, incluindo seus recursos renovaveis
ou nao, abrangendo uma faixa maritima e uma faixa terrestre, com os
seguintes limites: | - faixa maritima: espaco 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: espaco
compreendido pelos limites dos municipios que sofrem influéncia dire-
ta dos fen6menos ocorrentes na zona costeira (art. 3°). Neste sentido,
a expressao genérica da Lei Federal n® 6.938/81, que se referia a “intera-
¢do ar, mar, terra” restou mais bem definida com a expressio “sofrem
influéncia direta dos fenémenos ocorrentes na zona costeira”;

® f[stabelece que os Planos Estaduais e Municipais de Gerenciamento
Costeiro serdo instituidos por meio de lei (art. 8°);

e Determina que o Zoneamento Ecolégico-Econémico Costeiro (ZEEC)
deve ser elaborado de forma participativa (art. 9°);

3 Neste mesmo dia e ano o Governo de Sao Paulo editou o Decreto Estadual n°® 49.215/04 que instituiu
o zoneamento do litoral norte do Estado.
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® O ZEEC deve estabelecer diretrizes quanto aos usos permitidos, proibi-
dos ou estimulados, abrangendo as interagdes entre as faixas terrestre e
maritima da zona costeira (art. 9°);

® Fixa as competéncias federais, estaduais e municipais quanto ao geren-
ciamento costeiro (arts. 11 a 14);

® Determina a necessidade de compensacdo ambiental no caso de des-
matamento para instalagdo, ampliacdo ou realocacdo de empreendi-
mentos ou atividades na zona costeira que implicar a supressao de
vegetacdo nativa: averbacdo de, no minimo, uma area equivalente, na
mesma zona afetada (art. 17);

Define que as praias sao bens publicos de uso comum do povo (art. 21);
Define os limites da orla maritima (arts. 22 e 23)*;

Fixa as tipologias para a caracterizacao socioambiental, classificacdo e
planejamento da gestdo da orla maritima, segundo aspectos fisicos e
processos de uso e ocupacdo predominantes (art. 26);

e Determina que as obras e servicos de interesse publico somente po-
derdo ser realizados ou implantados em area da orla maritima, quando
compativeis com o ZEEC ou outros instrumentos similares de ordena-
mento do uso do territrio (art. 27).

Nao ¢é dificil notar, mais uma vez, que por meio de um Decreto, o Governo
Federal fixou uma série de regras gerais a serem atendidas pelos Governos Esta-
duais e Municipais na elaboracdo de seus zoneamentos. A constitucionalidade
destes dispositivos é discutivel por forca da distribuicdo de competéncias estabe-
lecida pela Constituicdo Federal.

Algumas Polémicas Juridicas Sobre o Tema

Estabelecidas estas premissas, podemos levantar algumas polémicas juridicas
que envolvem o tema e que foram tratadas no decorrer dos ltimos anos quando
das discussdes do Zoneamento Costeiro no Estado de Sao Paulo:

4 Art. 22. Orla maritima € a faixa contida na zona costeira, de largura varidvel, compreendendo uma
porgdo maritima e outra terrestre, caracterizada pela interface entre a terra e 0 mar.

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

| - maritimo: is6bata de dez metros, profundidade na qual a agdo das ondas passa a sofrer influéncia da
variabilidade topogréfica do fundo marinho, promovendo o transporte de sedimentos;

Il - terrestre: cinquenta metros em areas urbanizadas ou duzentos metros em dreas nao urbanizadas, de-
marcados na diregdo do continente a partir da linha de preamar ou do limite final de ecossistemas, tais
como as caracterizadas por feicoes de praias, dunas, areas de escarpas, falésias, costoes rochosos, restin-
gas, manguezais, marismas, lagunas, estudrios, canais ou bragos de mar, quando existentes, onde estdo
situados os terrenos de marinha e seus acrescidos.
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1) Como solucionar eventuais conflitos entre as legislacées que tra-
tam do Zoneamento Ecolégico-Econémico e Zoneamento Costeiro?
Qual é a legislacao geral e qual é a legislacao especifica?

As respostas a estas questdes nao sio tdo complicadas. A legislacao que tra-
ta da Zona Costeira (enquanto bioma prioritdrio) refere-se, na verdade, ao ge-
renciamento desta zona e para tanto prevé uma série de instrumentos, dentre
eles, o zoneamento. O art. 3° da Lei Federal 7661/1998 estabelece que o Plano
Nacional de Gerenciamento Costeiro deve prever o zoneamento de usos e ativi-
dades na Zona Costeira, fixando as prioridades nesta acdo. Como facilmente se
percebe, o zoneamento é um instrumento do Plano. Com o advento do Decreto
n° 5.300/2004 tal ficou mais claro ainda, posto que o referido Decreto, no art.
7°, utilizou-se da expressdo Zoneamento Ecolégico-Econémico Costeiro, como
aquele que “orienta o processo de ordenamento territorial, necessario para a ob-
tencdo das condicdes de sustentabilidade do desenvolvimento da zona costeira,
em consonancia com as diretrizes do Zoneamento Ecolégico-Econémico do ter-
ritério nacional, como mecanismo de apoio as acdes de monitoramento, licen-
ciamento, fiscalizacdo e gestao”. Assim, pode-se concluir que a legislacdo sobre
Politica Nacional de Gerenciamento Costeiro é genérica (Lei n° 7661/98, regula-
mentada pelo Decreto n° 5.300/04), cabendo aplicar os principios do Decreto Fe-
deral n°® 4.297/02, quando se tratar da utilizacdao do instrumento “zoneamento”
para fins de implementacdo dos Planos de Gerenciamento Costeiro. Vale notar
que o Decreto n° 5.300/04 apropriou-se da expressdo Zoneamento Ecoldgico-
-Econémico Costeiro, quando a lei que regulamenta (Lei n° 7.661/98) utilizava-
-se apenas da expressao zoneamento costeiro. Com isto, fica expressa a intengao
do legislador de vincular o contetido do Decreto 5.300/04 ao contetido do Decre-
to n° 4.297/02. Ao confirmar tal tese, é possivel verificar que, no artigo 6°- A do
Decreto n° 4.297/02, incluido pelo Decreto n° 6.288/07, existe expressa mengao
ao zoneamento da Zona Costeira. Ou seja, tal dispositivo claramente se propde
a regulamentar, também, a Lei n°® 7.661/98.

Em resumo: a Lei n°® 7.661/98 é o regramento geral sobre protecdo da zona
costeira e o Decreto n° 5.300/04 regulamenta tal lei. Quando se tratar da utiliza-
¢ao do instrumento zoneamento, o disposto na Lei n°® 7.661/98 deve ser lido a
luz da regulamentacao especifica do Decreto n® 4.297/02, que trata do Zonea-
mento Ecoldgico-Econémico (ZEE) em geral.

2) Como solucionar eventuais conflitos entre as legislacoes fede-
ral, estaduais e municipais sobre o Zoneamento Ecolégico-Econémico?

Do ponto de vista genérico, devemos lembrar que a competéncia para legis-

lar em matéria ambiental é concorrente. Estabelece o artigo 24 da Constituicdo
Federal:
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Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Fe-
deral legislar concorrentemente sobre:

[-]

VI - florestas, caca, pesca, fauna, conservacio da natu-
reza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do
meio ambiente e controle da poluicao;

VII - protecdo ao patriménio historico, cultural, artistico,
turistico e paisagistico;

No caso das matérias concorrentes, a Unido compete fazer a lei geral e aos
Estados a legislagdo suplementar. Na auséncia da lei geral federal, os Estados
podem aprovar leis gerias.

Por outro lado, o dever material de proteger o meio ambiente é comum
a todos os entes federados. Assim fixa o artigo 23, incisos VI e VII, da Consti-
tuicio Federal:

Artigo 23 - E competéncia comum da Unido, dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos municipios:

[..]

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicao em
qualquer de suas formas;

VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

]

A Constituicdo Federal responsabilizou todos os entes federados em relagcao
ao dever de proteger o meio ambiente. O préprio artigo 225 da CF estabelece
que “Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Po-
der Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracoes” (grifo nosso). Ou seja, ao poder publico - ex-
pressdo genérica que comporta todos os entes federados - cabe proteger o meio
ambiente. E dentro da légica apresentada, o artigo 9° da Lei Federal n°® 6.938/8
lista os instrumentos a serem utilizados pelo Poder Publico para atender a tal dis-
positivo, devendo ser destacado o zoneamento ambiental (inciso I1).

Como conclusdo, podemos afirmar que todos os entes federados podem le-
gislar sobre os temas: Zoneamento e Plano de Gerenciamento Costeiro, e devem
aplicar/executar toda a legislacdo ambiental que insira sobre as areas protegidas.
Pergunta-se, entdo: o que cabe efetivamente aos Estados e Municipios?

No caso dos Estados, respeitados os pardmetros e critérios gerais fixados em le-
gislacdo federal, cabe realizar o zoneamento ambiental estadual. E, a ideia que per-
meia a legislacdo federal é da Unido fazer um zoneamento em escala mais genérica
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do que os Estados’®, podendo “reconhecer” os zoneamentos estaduais, desde que
atendidos uma série de critérios. Vejamos o disposto no Decreto n° 4.297/02 quanto
as condicdes para tal reconhecimento (com as inclusdes do Decreto n° 6.288/07):

Art. 6°- B. A Unido, para fins de uniformidade e compa-
tibilizacdo com as politicas publicas federais, podera re-
conhecer os ZEE estaduais, regionais e locais, desde que
tenham cumprido os seguintes requisitos:

| - referendados pela Comissao Estadual do ZEE;

I - aprovados pelas Assembléias Legislativas Estaduais; e
Il - compatibilizacdo com o ZEE estadual, nas hipoteses
dos ZEE regionais e locais.

Pardgrafo tnico. O reconhecimento a que se refere o ca-
put sera realizado pela Comissiao Coordenadora do ZEE
do Territério Nacional, ouvido o Consércio ZEE Brasil.

O que deve ser notado € que o reconhecimento tem como objetivo uniformizar
e compatibilizar as politicas publicas federais com referido zoneamento estadual.
Por conta desta constatacdo, podemos afirmar que tal compatibilizacao tem por
objetivo trazer coeréncia as politicas publicas federais e estaduais. Porém nao se
constata a aplicacdo de qualquer tipo de san¢do - inconstitucionalidade, ilegalida-
de ou nulidade do ato administrativo — quando o zoneamento estadual que nao for
“compativel” com o zoneamento federal. Unicamente podera restar enfraquecido
o Sistema Nacional de Meio Ambiente, ou mesmo, o Governo Federal pode restrin-
gir algum tipo de crédito de investimento para as dreas que ndo tiverem zoneamen-
to “reconhecido”. Porém, o que nos interessa verificar, do ponto de vista juridico, é
que se o zoneamento estadual for mais restritivo, aplica-se tal zoneamento, posto
que os Estados tém competéncia constitucional para assim dispor.

A depender da escala do zoneamento, ele tera funcdes distintas. O § 1° do
art. 6° do Decreto n°® 4.297/02 é expresso a este respeito:

Art. 6-[...]
§ 1° O ZEE desempenhara fungdes diversas, segundo as
seguintes escalas:

5  Art. 6-A. O ZEE para fins de reconhecimento pelo Poder Publico Federal devera gerar produtos e in-
formagdes nas seguintes escalas:

| - ZEE nacional na escala de apresentacgdo 1:5.000.000 e de referéncia 1:1.000.000;

Il - ZEE macrorregionais na escala de referéncia de 1:1.000.000 ou maiores;

Il - ZEE dos Estados ou de Regides nas escalas de referéncia de 1:1.000.000 a de 1:250.000, nas Macro
Regides Norte, Centro-Oeste e Nordeste e de 1:250.000 a 1:100.000 nas Macro RegiGes Sudeste, Sul e
na Zona Costeira; e

IV - ZEE local nas escalas de referéncia de 1:100.000 e maiores.
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| - nas escalas de 1:1.000.000, para indicativos estraté-
gicos de uso do territorio, definicdo de dreas para deta-
lhamento do ZEE, utilizagdo como referéncia para defini-
¢do de prioridades em planejamento territorial e gestdo
de ecossistemas.

Il - nas escalas de 1:250.000 e maiores, para indicativos
de gestdo e ordenamento territorial estadual ou regional,
tais como, definicao dos percentuais para fins de recom-
posicdo ou aumento de reserva legal, nos termos do § 5°
do art. 16 da Lein®4.771, de I5 de setembro de 1965; e
Il - nas escalas locais de 1:100.000 e maiores, para indi-
cativos operacionais de gestao e ordenamento territorial,
tais como, planos diretores municipais, planos de gestao
ambiental e territorial locais, usos de Areas de Preserva-
¢do Permanente, nos termos do art. 4° da Lei n°® 4.771
de 1965.

§ 2° Os 6rgdos publicos federais, distritais, estaduais e
municipais poderdo inserir o ZEE nos seus sistemas de
planejamento, bem como os produtos disponibilizados
pela Comissdo Coordenadora do ZEE do Territorio Na-
cional, instituida pelo Decreto de 28 de dezembro de
2001, e pelas Comissoes Estaduais de ZEE.

As ideias centrais destes dispositivos sdo: trazer coeréncia aos zoneamentos
federal, regionais, estaduais e municipais, bem como tornd-los um instrumen-
to da implantacdo de diversas politicas publicas, a partir da respectiva escala do
proprio zoneamento.

Nestes conflitos todos de legislacdes dos diversos entes da federacao, a regra
a ser aplicada no caso concreto é: vale a regra mais restritiva, mais protetiva do
meio ambiente. [sto porque a competéncia de legislar é concorrente e a compe-
téncia material de proteger o meio ambiente é comum.

3) O Zoneamento Ecolégico-Econémico precisa respeitar o plano
diretor municipal? O Zoneamento Ecolégico-Econémico seria a soma
das limitac6es impostas pelos planos diretores municipais?

Passemos a tratar das questdes que envolvem os conflitos de competéncia
sob a ética das atribuicdes dos municipios. A Constituicao Federal é expressa ao
determinar que compete aos municipios executar a politica de desenvolvimento
urbano e que o plano diretor € o instrumento basico da politica de desenvolvi-
mento e de expansdo urbana (art. 182), e, ainda, que é competéncia municipal
“promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante plane-
jamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano ”
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(art. 30, VIII). O Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10.257/01), por seu turno,
lista nos instrumentos de tal politica, dentre tantos outros, o plano diretor e o
zoneamento ambiental (art. 4°). Ap6s uma leitura detalhada desta lei, podemos
concluir que ndo consta nenhum dispositivo regulamentando o zoneamento
ambiental municipal. O que ocorre na pratica é que o plano diretor acaba por
abarcar o tema do zoneamento. A questdo que surge, entdo, é como se relacio-
nam plano diretor e zoneamentos federal, regionais e estaduais? O principio a
ser aplicado n3o ¢ diferente do que ja foi afirmado acima: sdo instrumentos que
merecem ser compatibilizados, e a legislacdo municipal deve ser apresentada
de uma forma mais detalhada, em escala mais proxima do real. Porém, isto nao
significa que o zoneamento estadual seja uma mera soma dos planos diretores
municipais. Pelo contrario: na forma de uma lei especial, 0 zoneamento estadual
tem o condao de vincular os planos diretores. Ou pelo menos, se 0 zoneamento
municipal for menos restritivo na protecdo ambiental, valerd as normas do zo-
neamento estadual para fins de licenciamento ambiental de empreendimentos
e atividades. No caso do litoral norte, algumas prefeituras apresentaram planos
diretores menos restritivos, permitindo a ocupacao de areas nao autorizadas pelo
zoneamento costeiro, e até o presente momento a legislacdo estadual tem bali-
zado as decisdes nos licenciamentos ambientais.

Nestes conflitos, repete-se o que foi acima afirmado: sobrepde-se a regra
mais restritiva, mais protetiva do meio ambiente.

4) A elaboracdo do Zoneamento Ecolégico-Econémico Costeiro
pode ser delegada, no todo ou em parte, aos municipios?

Como ja afirmado, o conceito de Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro
(e, por consequéncia zoneamento econémico-ecolégico) inclui a ideia de que
referido plano ultrapassa os limites de cada um dos municipios individualmen-
te considerados. E ja vimos que o Plano Estadual ndo é a mera soma de Planos
Diretores Municipais. Por esta razdo, o zoneamento estadual ndo podera ser to-
talmente delegado a cada um dos municipios para dispor sobre sua base territo-
rial, sob pena de morte do préprio conceito de planejamento e zoneamento es-
tadual/regional. Tal ndo significa, porém, que ndo possa ocorrer esta delegacdo
em parte. Alids, a propria Lei Estadual n° 10.019 ja faz um tipo de delegacao ao
municipio quando define em seu artigo 12, V, que na Z-5 sdo permitidos os usos
mencionados anteriormente e, ainda, os assentamentos urbanos, as atividades
industriais, turisticas, nauticas e aeroportuarias “de acordo com o estabelecido
em Legislagdo Municipal”. Tal permite afirmar que em relagdo as Z-5 os munici-
pios tém uma autonomia muito maior do que em relacdo as demais Zonas. Nada
impede, por exemplo, que em relacdo a Z-4 exista, também, algum tipo de de-
legacdo. A ideia de Plano e Zoneamento Estadual consiste, na verdade, em arti-
cular as diversas politicas dos municipios, restringindo ou alargando os usos das
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areas de acordo com a importdncia das mesmas para a macro-preservacao do
meio ambiente. Se em alguns aspectos o zoneamento estadual se ausentar de
regulamentar as atividades permitidas nas areas, podera o municipio preencher
estas lacunas. O que nao teria sentido seria um zoneamento estadual que dele-
gasse tudo aos municipios, posto que nesta hipotese seria preferivel nao existir
o zoneamento estadual. Na verdade, do ponto de vista juridico, a auséncia do
zoneamento estadual ndo significa qualquer tipo de delegacdo aos municipios
(que tém competéncia propria quando da elaboracio de seus planos diretores),
mas renuncia do Estado de utilizar-se deste instrumento. Mas delegacio positi-
vada de alguns temas especificos podem ser feitas sem prejuizo da ideia de um
zoneamento estadual.

5) O Zoneamento Ecolégico-Econémico vincula os licenciamentos
ou é apenas um instrumento de planejamento? O Zoneamento Ecologi-
co-Econémico pode ignorar outras protecoes, o que seria exigido ape-
nas no momento do licenciamento?

Esta discussdo vai ao cerne da questdo: qual a relacdao entre zoneamento e
licenciamento? A resposta deve ser iniciada com uma constatacdo: o primeiro é
instrumento de planejamento, o segundo é exercicio do poder de policia admi-
nistrativa. Mas qual a influéncia de um no outro?

Nos termos do art. 2° do Decreto n° 4.297/02, o zoneamento ecoldgico-
-econémico é um instrumento de organizacao do territorio que deve ser seguido,
obrigatoriamente, na implantagdo de planos, obras e atividades publicas e priva-
das. Ao mesmo tempo, como instrumento de planejamento (art. 4°, |, do Decre-
to n° 4.297/02), o zoneamento deve ter um olhar para o futuro. Haveria alguma
contradicdo entre estes dois usos do zoneamento?

A primeira conclusao importante é no sentido de que o zoneamento nao tem
a forca de liberar a aplicacdo de legislacdes protetivas do meio ambiente, como o
Cadigo Florestal. Assim, se o zoneamento ignorar as protecdes ja existentes nas
diversas dreas, ele poderd ser uma mera peca de ficcdo, sem contato com a reali-
dade e sem possibilidade de uso nos casos concretos. O art.12 e 13 do Decreto
n° 4.297/02 sao expresso no seguinte sentido:

Art. 12. A definicdo de cada zona observard, no minimo:
| - diagndstico dos recursos naturais, da sécio-economia
e do marco juridico-institucional;

Art. 13. O diagndstico a que se refere o inciso | do art. 12
deverd conter, no minimo:
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VII - incompatibilidades legais, definidas pela situacdo
das dreas legalmente protegidas e o tipo de ocupacido
que elas vém sofrendo; e [...]

Ou seja, 0 zoneamento ecolégico-econémico deve ser fruto de um planeja-
mento que parte da realidade, inclusive quanto a legislacdo em vigor e o respeito
as dreas legalmente ja protegidas. Nas palavras de Paulo Afonso Leme Machado
“0 zoneamento deve ser a consequéncia do planejamento”(2002,p.164).

Assim, apesar de ser um instrumento de planejamento, o zoneamento ecolé-
gico-econémico deve partir da realidade fética e juridica do momento de sua ela-
boracao, sob pena de ser indtil, posto que n3o aplicdvel no momento do licen-
ciamento da implantacdo de planos, obras e atividades publicas e privadas. Cla-
ro que ao “pintar” o mapa, a depender da escala apresentada, ndo tem sentido
descrever todas as areas protegidas, tais como: margem de rios, topos de morros.
Porém, se estas areas forem significativas por conta de sua extensao, a ponto de
surgirem “manchas” na feicdo dos mapas, por ébvio tal ndo poderd ser ignorado.
As hipdteses que se apresentam sdo, por exemplo, de significativas “manchas”
de mangues ou restingas. Neste caso, os mapas do zoneamento devem retratar
estas dreas e respectivas protegoes.

Para fins do licenciamento ambiental, o zoneamento deve ser levado em con-
sideracdo, mas sem a forca de liberar areas ja protegidas por outras legislagcdes
(Codigo Florestal, Lei da Mata Atlantica etc.). Por isto mesmo, o decreto estadu-
al n° 49.215/04, que instituiu o zoneamento do litoral norte paulista foi expres-
so ao determinar que:

Artigo 48 - O licenciamento e a fiscalizagdo dos empre-
endimentos necessdrios as atividades permitidas nas zo-
nas, serdo realizados com base nas normas e nas diretri-
zes estabelecidas no Zoneamento Ecolégico-Econémico,
sem prejuizo do disposto nas demais normas especificas
federais, estaduais e municipais.

6) O Zoneamento Ecolégico-Econémico pode utilizar os conceitos
de utilidade publica do Caodigo Florestal e da Lei da Mata Atlantica?

Como sabemos, tanto o Codigo Florestal quanto a Lei da Mata Atlantica tra-
zem excecOes de usos de certas areas, sendo uma delas a utilidade publica dos
empreendimentos®. Se assim nao fosse, ndo teriamos estradas passando sobre
rios, construcdo de hidroelétricas etc. Pode o zoneamento se utilizar destes ins-
titutos?

6 Art. 1°8§2° 1V, da Lei 4.771/65 e art. 3°, VII, da Lei 11.428/06.

32



Os Problemas da Zona Costeira no Brasil e no Mundo

A resposta € direta: sim. A propria legislacdo que fixa o zoneamento podera
prever a liberalizacdo de certas zonas para fins de empreendimentos que aten-
dam as hipoteses legais de utilidade publica. Invertendo a questdo acima: O
zoneamento ecolégico-econémico deve trabalhar com os conceitos de utilida-
de publica do Cédigo Florestal e da Lei da Mata Atlantica de forma a organizar
coerentemente o Sistema Nacional de Meio Ambiente. Neste sentido, o Decreto
estadual n°® 49.215/04, que instituiu o zoneamento do litoral norte paulista foi
expresso ao determinar que:

Artigo 49 - As disposicdes do presente decreto nao se apli-
cam a empreendimentos de utilidade ptblica, que perma-
necerao regidos pela legislacao ambiental em vigor.

Se o conceito de utilidade publica utilizado pela legislacio do zoneamento
for diferente, valera na prética, quando do licenciamento ambiental, a definicao
mais protetiva do meio ambiente.

7) O Zoneamento Ecolégico-Econdmico pode ser instituido por
meio de um decreto?

Quanto ao zoneamento costeiro, a Lei n°® 7.661/88, que institui o Plano Na-
cional de Gerenciamento, € expressa no seu art. 5° em determinar como regra
que os Estados e municipios facam seus respectivos Planos por lei. Quanto ao
zoneamento, referida lei € omissa. Por conta disto, devemos nos socorrer do dis-
posto no Decreto Federal que regulamentou o zoneamento em geral. Neste caso
a situacdo € no minimo estranha: o art. 6-B do Decreto n°® 4.297/02 define que
o0s zoneamentos ecolégico-econémicos regionais, estaduais e locais devem ser
aprovados pelas Assembleias Legislativas Estaduais para fins de “reconhecimen-
to” pelo Poder Publico Federal. Em primeiro lugar, ndao tem o menor sentido o
zoneamento local ser aprovado pela Assembleia Legislativa Estadual. A propria
expressdo “zoneamento local” ja demonstra a inexatiddo do conceito. Seria o
zoneamento municipal? Como ja vimos, quando tratamos das competéncias, os
Municipios podem e devem fazer o zoneamento das areas sob sua administra-
cdo. Por outro lado, exigir que o mesmo seja aprovado no dmbito do legislativo
estadual é claramente inconstitucional. Se ndo bastasse tal inexatidao conceitu-
al, é inadmissivel a ideia do governo federal, por meio de um decreto, obrigar os
Estados a fazerem seu zoneamento por meio de lei. Claro que a Unido impds as
condicdes para fins do “reconhecimento” do zoneamento federal, mas mesmo
assim tal regulamentacdo ndo soa correta do ponto de vista do sistema juridico.

Na verdade, ndo é no Decreto n° 4.297/02 que devemos buscar uma res-
posta a esta questdao, mas no proprio sistema juridico brasileiro. O art. 5°, 1I, da
Constituicdo Federal estabelece o principio da legalidade e ndo podemos esque-
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cer que o zoneamento sempre comporta algum tipo de restricdo a propriedade.
Por conta disto, n3o teria sentido que o zoneamento nao fosse criado por lei. Tal
principio, no entanto, pode ser relativizado no seguinte sentido: uma lei pode
fixar os critérios bdsicos do zoneamento, e delegar ao executivo a concretizacao
destes critérios em um mapa. Foi o que aconteceu no caso do zoneamento do li-
toral paulista. Foi aprovada a Lei Estadual n° 10.019, de 3 de julho de 1998, que
dispds sobre o Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro, e determinou em seu
art. 13 que o “Zoneamento Ecolégico-Econ6émico serd estabelecido por decreto,
que enquadrara as diversas zonas e seus usos nos termos desta lei”. Existe algu-
ma inconstitucionalidade em tal dispositivo? A resposta é negativa. Nao estamos
diante de uma reserva legal absoluta.

8) O trabalho do Grupo de Coordenacado que elabora o zoneamento
vincula o governador a editar este texto por meio de Decreto?

O Decreto n° 5.300/04, que regulamenta a Lei n® 7.661, de 16 de maio de
1988, estabelece em seu artigo 9° que o zoneamento serd elaborado de forma
participativa. Por seu turno, o art. 4° do Decreto 4.297/02 fixa que o processo
de elaboracdo e implementacdo do zoneamento deve contar com ampla par-
ticipacdo dos diferentes niveis da administracdao publica e da sociedade civil.
Foi no contexto desta legislacdo que o Estado de Sdo Paulo, por meio da Lei n°
10.019/98, criou um sistema de elaboracdo do zoneamento costeiro:

Artigo 7° - O Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro
serd elaborado em conjunto com o Estado, os munici-
pios e a Sociedade Civil organizada.

Artigo 8° - O Poder Executivo Estadual instituira:

| - o Grupo de Coordenacdo Estadual, previsto no item
7.2. do Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro apro-
vado pela Resolugdo n° 5/97 da CIRM, com a incum-
béncia de elaborar o Plano Estadual de Gerenciamento
Costeiro; e

Il - em cada um dos setores costeiros previstos no artigo
3° desta lei, um Grupo Setorial de Coordenagado, com a
incumbeéncia de elaborar o Zoneamento Ecoldgico-Eco-
némico e os Planos de Acdo e Gestao.

§ 1° - Cada Grupo Setorial de Coordenacao serd compos-
to por 1/3 de representantes do Governo do Estado, 1/3
de representantes dos municipios que compdem o setor
costeiro e 1/3 de representantes da sociedade civil orga-
nizada, com sede e atuacdo no setor costeiro.

§ 2° - O Grupo de Coordenagao Estadual serd também
composto por 1/3 de representantes do Estado, 1/3 de
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representantes dos Municipios e 1/3 de representantes
da Sociedade Civil organizada, escolhidos, em igual nu-
mero, entre os representantes de cada Grupo Setorial de
Coordenacao.

A duvida que merece ser respondida é: o texto de anteprojeto aprovado ao
final dos trabalhos do Grupo de Coordenacio Estadual vincula o poder publico a
transformarem-no em legislacdo positivada? A resposta é negativa. Por mais que
a legislacdo citada se refira a um processo participativo tripartite na criacao da
proposta de zoneamento, jamais poderemos desconsiderar as instituicdes publi-
cas — sejam as casas legislativas, sejam as autoridades que ocupam cargos eleti-
vos no executivo — para fins de dar a definicdo legislativa final sobre o tema que
estd sob suas responsabilidades. Claro que, ao n3o aceitar as propostas apre-
sentadas no processo tripartite de criacdo do zoneamento, deve o poder publi-
co (em especial tratando-se do executivo) respeitar o principio da motivacio de
seus atos, justificando a razdo da ndo adocdo do texto original.

9) A legislacdo que estabelece o zoneamento ecologico econémico
pode ser editada sem “mapa de referéncia”?

Esta questdo pode ser respondida com muita tranquilidade. Toda a legislacdo
citada se refere a zoneamento como um instrumento da politica de meio ambien-
te pelo qual se faz a divisdo territorial de areas para definicdo dos usos possiveis.
Zoneamento sem delimitacdo de areas e definicdo dos usos é impossivel. Se a li-
mitacdo sera feita por mapas ou outros processos descritivos, é questdo distinta.
Mas nem ¢ preciso entrar em polémica, pois este tema ja foi definido pela legis-
lacdo. O decreto 4.297/02 em seu artigo 6° dispde:

Art. 6° Compete ao Poder Publico Federal elaborar e exe-
cutar o ZEE nacional ou regional, em especial quando ti-
ver por objeto bioma considerado patriménio nacional
ou que nao deva ser tratado de forma fragmentaria.

§ 1° O poder Publico Federal podera, mediante celebra-
¢ao de documento apropriado, elaborar e executar o ZEE
em articulacdo e cooperacao com os Estados, preenchi-
dos os requisitos previstos neste Decreto.

§ 2° O ZEE executado pelos 6rgaos federias e Estados
da Federacdo, quando enfocar escalas regionais ou lo-
cais, deverd gerar produtos e informacdes em escala
1:250.000 ou maiores, de acordo com a disponibilidade
de informacdes da sua area de abrangéncia.
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A redacdo deste artigo 6° é expressa no sentido de que o zoneamento eco-
l6gico-econémico inclui, necessariamente, a geragao de informagdes em mapas.
A pergunta que se poderia fazer é a seguinte: estdo os Estados limitados a escala
indicada no referido decreto, ou poderdo apresentar mapas em escala mais deta-
Ihada? Nao existe qualquer legislacdo que impeca um Estado da federacdo de ser
mais detalhado, se assim entender conveniente. O que a legislacdo federal dese-
ja, na verdade, é a producdo de dados em patamares minimos de modo a permi-
tir a existéncia de bancos de dados nacionais. Por outro lado, nada impede, por
exemplo, que sejam apresentadas escalas distintas em relagdo a distintas areas
que se pretende proteger. Por exemplo: a Z-1 podera ser apresentada em escala
mais detalhada do que a Z-5 ou vice-versa. Estas sdo definicdes técnicas que fo-
gem a analise juridica. O Unico alerta a ser feito é que dependendo da distribui-
¢do das dreas por zonas, e seu respectivo grau de detalhamento, poderdo ocorrer
limitagdes ao direito de propriedade, o que, em tese, poderia ensejar as chama-
das desapropriagdes ambientais indiretas quando a propriedade privada ficar in-
viabilizada quanto a seu uso.

10) Pode ser feito um Zoneamento Marinho?

Diz o artigo 20, da Constituicao Federal que os recursos da plataforma conti-
nental sdo bens da Unido (inciso V deste artigo), sendo que o art. | | da Lei Fe-
deral n° 8.617/93 define o que se considera plataforma continental:

Art. |1 A plataforma continental do Brasil compreende o
leito e o subsolo das dreas submarinas que se estendem
além do seu mar territorial, em toda a extensdo do pro-
longamento natural de seu territorio terrestre, até o bor-
do exterior da margem continental ou até uma distdncia
de duzentas milhas maritimas das linhas de base, a par-
tir das quais se mede a largura do mar territorial, nos ca-
sos em que o bordo exterior da margem continental nao
atinja essa distancia.

Pardgrafo dnico. O limite exterior da plataforma conti-
nental serd fixado de conformidade com os critérios es-
tabelecidos no art. 76 da Convencao das Nacdes Unidas
sobre o Direito do Mar, celebrada em Montego Bay, em
10 de dezembro de 1982.

O mesmo artigo da Constituicdo Federal, em seu inciso VI, estabelece que

pertence a Unido o mar territorial (inciso VI). Nos termos do artigo 1° da Lei Fe-
deral 8.617/93:
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Art. 1° O mar territorial brasileiro compreende uma fai-
xa de doze milhas maritima de largura, medidas a partir
da linha de baixa-mar do litoral continental e insular, tal
como indicada nas cartas nduticas de grande escala, re-
conhecidas oficialmente no Brasil.

Pardgrafo Gnico. Nos locais em que a costa apresente
recorte profundos e reentrancias ou em que exista uma
franja de ilhas ao longo da costa na sua proximidade
imediata, serd adotado o método das linhas de base re-
tas, ligando pontos apropriados, para o tragado da linha
de base, a partir da qual sera medida a extensdo do mar
territorial .

Por outro lado, estabelece o artigo 22 da Constituicao Federal que compete
privativamente a Unido legislar sobre navegacdo maritima (inciso X) e, por fim,
o artigo 24, VI, estabelece que legislar sobre pesca é matéria concorrente, bem
como legislar sobre defesa dos recursos naturais e protecdo do meio ambiente.

Por toda esta legislacdo citada, nos parece em principio impertinente a ideia
de um zoneamento marinho estadual auténomo, sobretudo em razao de ser a
area de expressa e Unica titularidade da Unido. Nesta hipdtese, o zoneamento
seria realizado pela Unido, ndo se justificando do ponto de vista juridico a frag-
mentacdo da area. Neste caso, o referido zoneamento poderia ser feito em con-
junto com o governo federal nos termos do artigo 6° do Decreto n° 4.297/02.

Mas esta afirmacdo deve ser em parte relativizada, uma vez que a propria
constituicdo estabelece que legislar sobre “pesca” é matéria concorrente, o que
garante ao Estado federado um espaco para legislar. Se considerarmos que a Lei
Federal n° 7661/88 e o respectivo Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro,
aprovado pela Resolugdo n° 005/97/CIRM, entendem que a zona de mar faz
parte da zona costeira e que os Estados devem, genericamente, apresentar seus
planos estaduais, é porque algum tipo de competéncia foi reservado aos Esta-
dos federados.

Assim, a conclusdo que se chega é que, em alguns temas, a competéncia é
unicamente federal, podendo ser repassada via convénio (recursos da platafor-
ma continental e navegacdo, basicamente), e, em outros, os Estados federados
podem diretamente regulamentar determinadas atividades (pesca, basicamente).

Por outro lado, em se tratando de regulamentacgio de lei estadual, o decreto
a ser editado ndo pode extrapolar os limites territoriais que a propria lei estadual
n° 10.019/98 define como Zona Costeira em seu artigo 2°, I:

Art. 2° - Para fins previstos nesta lei, entende-se por:

| - Zona Costeira: o espago geografico delimitado, na
drea terrestre, pelo divisor de dguas de drenagem atlanti-
ca no territdrio paulista, e na drea de marinha até a isé-
bata de 23,6 metros representada nas cartas de maior
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escala da Diretoria de Hidrografia e Navegacio do Mi-
nistério da Marinha. Engloba todos os ecossistemas e
recursos naturais existentes em suas faixas terrestres de
transicdo e marinha.

Tais alegacOes nos levam a afirmacdo de que o zoneamento marinho pode
ser incluido no zoneamento ecoldgico-econémico estadual, desde que atente as
competéncias dos Estados federados, respeitadas as competéncias exclusivas da
Unido e, desde que dentro dos limites do que a lei estadual denomina por zona
costeira: até a isétoba de 23,6 metros, nos termos do artigo agora citado.

11) Qual o prazo de revisio do zoneamento ecolégico-econémico?

O tema ndo € tratado no ambito nacional por qualquer legislacdo stricto sen-
su. E no Decreto Federal 4.297/02 que consta um regramento para o tema:

Art. 19. A alteracdo dos produtos do ZEE, bem como
mudancas nos limites das zonas e indicacdo de novas di-
retrizes gerais e especificas, poderdo ser realizadas ap6s
decorridos prazo minimo de dez anos de conclusio do
ZEE ou de sua ultima modificacdo, prazo este nao exigi-
vel na hipétese de ampliagdo do rigor da protecdo am-
biental da zona a ser alterada, ou de atualizacGes decor-
rentes de aprimoramento técnico-cientifico.

§ I° Decorrido o prazo previsto no caput deste artigo,
as alteragbes somente poderdo ocorrer ap6s consulta pu-
blica e aprovacao pela comissao estadual do ZEE e pela
Comissao Coordenadora do ZEE, mediante processo le-
gislativo de iniciativa do Poder Executivo.

§ 2° Para fins deste artigo, somente serd considerado
concluido o ZEE que dispuser de zonas devidamente de-
finidas e caracterizadas e contiver Diretrizes Gerais e Es-
pecificas, aprovadas na forma do § I°.

§ 32 A alteracdo do ZEE n3o podera reduzir o percentual
da reserva legal definido em legislacdo especifica nem as
dreas protegidas, com unidades de conservagao ou nao.

Tratando-se de Decreto Federal, o dispositivo vincula o zoneamento feito
no dmbito da Unido e deve ser respeitado nos zoneamentos estaduais para fins
de seu “reconhecimento”, conforme art. 6°-B do proprio Decreto n° 4.297/02.
Como vimos na legislagdo acima, a revisio do zoneamento somente podera
ocorrer apos dez anos de sua edicdo, ressalvando-se as duas excecgdes previstas:
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ampliacdo do rigor da protecdo ambiental da zona a ser alterada ou de atualiza-
¢Oes decorrentes de aprimoramento técnico-cientifico.

Quanto aos zoneamentos estaduais que ndao buscam tal reconhecimento —
como ja vimos, ndo existe sancdo para tal decisio — devem ser respeitadas as
competéncias constitucionais dos Estados membros da Federacdo. No caso do
Estado de Sdo Paulo, por forca do art. 8°, | da Lei n® 13.798/09, que instituiu a
Politica Estadual de Mudancas Climaticas (PEMC), a revisdo do zoneamento so-
mente podera ocorrer ao final de dez anos:

Artigo 8° - A Avaliagio Ambiental Estratégica do pro-
cesso de desenvolvimento setorial deve ter periodicidade
quinquenal e analisar de forma sistemdtica as consequ-
éncias ambientais de politicas, planos e programas pu-
blicos e privados, frente aos desafios das mudangas cli-
mdticas, dentre outros aspectos considerando:

I - O Zoneamento Ecoldgico-Econémico, revisto a cada
dez anos, para disciplinar as atividades produtivas, a ra-
cional utilizacdo de recursos naturais, 0 Uso e a ocupa-
¢do do solo paulista, como base para modelos locais de
desenvolvimento sustentavel;

Conclusoes

E facil perceber as duvidas juridicas que cercam o tema do zoneamento eco-
l6gico-econdmico e do zoneamento costeiro em especial. Neste artigo fizemos
um levantamento de | | destas polémicas. Muitas respostas ainda sdo um tanto
quanto imprecisas por conta da legislacdo n3o ajudar a desvenda-las. E existem
ainda outras questdes nao tratadas, notadamente a relacdo entre as areas zonea-
das e as chamadas unidades de conservacio. Seriam as Areas de Protecio Am-
biental (APAs) (art. 15 da Lei Federal n°® 9.985/2000) um tipo especial de zone-
amento? Qual a relacdo entre zoneamento e os planos de manejo das Unidades
de Conservacdo (arts. 2°, XVII, e 27 da Lei Federal n° 9.985/2000)?

Apesar destas duvidas juridicas todas, algumas sequer tratadas neste arti-
go, 0 zoneamento ecolégico-econémico ainda € um instrumento importante,
cabendo ao poder publico utiliza-lo para a protecdo dos recursos naturais bra-
sileiros.
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