Introducéo

Na zona costeira brasileira encontra-se grande parte da atividade econdmica, significativas
referéncias de nossa identidade nacional, bem como &reas de interesse turistico, de
recreacdo e de lazer, atividades que proporcionaram uma segunda fase na sua ocupacao,
agora as voltas com as descobertas de expressivas jazidas de petrdleo e gas, que por certo

dardo nova moldura a regido.

Essa diversidade de atividades desenvolvidas na regido, sem adequado planejamento
ambiental e urbanistico, somada a um regramento juridico confuso, obsoleto e em
descompasso com as demandas econdmicas e sociais que ora se apresentam, constituem

entraves ao desenvolvimento sustentavel da zona costeira.

N&o obstante a sua inser¢do no art. 225 da Carta de 1988, como area de patrimdnio
nacional, até 0 momento, o Estado Brasileiro foi incapaz de promover o desenvolvimento
sustentavel da regido costeira e de atender a demanda por servi¢os publicos bésicos,
gerando um quadro de caréncias estruturais e consequente exclusdo social, refletidas na

ocupacdo irregular de éreas, na favelizagcdo e no aumento da criminalidade.

1.Conceito e delimitacdo da zona costeira

Pela definicdo do paragrafo tnico do art. 2° da LF n° 7.661, de 16.05.1988", considera-se
zona costeira 0 espago geografico de interacdo do ar, do mar e da terra, incluindo seus
recursos renovaveis ou ndo, abrangendo uma faixa maritima e outra terrestre, que serdo

definidas pelo Plano.

A regido abriga um conjunto complexo de ecossistemas de alta relevancia ambiental, cuja
diversidade é marcada pela transicdo de ambientes terrestres e marinhos, com interagdes

que lhe conferem um carater de fragilidade e que requerem, por isso, atencdo especial de

1 Projeto 216-A/87, portanto antes mesmo da promulgacdo da Carta de 88 que a define como patriménio
nacional no art. 225, § 4°.



todos em geral, e do poder publico em especial, o que justifica a sua inserc¢do no art. 225 da

Constituicao Federal como érea de patriménio nacional.?

A zona costeira brasileira, com 7.400 km de extensdo (sem considerar baias e reentrancias,
0 que totaliza 8.500km), compreende trés grandes sistemas: 0 oceénico, o0 atmosférico e o
continental, variando, na largura, de 70 a 480 km. Nela vive um quarto da populacéo,
aproximadamente 36,5 milhdes de pessoas, residentes em cerca de 500 municipios, com

densidade populacional de 87 h/km?, cinco vezes a média nacional.?

2 Art. 225, § 4° A Floresta Amazébnica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o Pantanal Mato
Grossense e a Zona Costeira sdo patriménio Nacional, e a sua utilizacdo far-se-4 na forma da lei, dentro de
condicBes que assegurem a preservacao do meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos naturais.

3 Relagdo dos municipios abrangidos pela faixa terrestre da zona costeira: Amapa (Oiapoque, Calcoene,
Amapa, ltaubal, Macapa, Santana e Cutias), Para (Afiua, Chaves, Soure, Salvaterra, Cachoeira do Arari,
Barcarena, Belém, Ananindeua, Santo Antonio do Taud, Colares, Benevides, Vigia, Sdo Caetano de
Odivelas, Curuga, Marapanim, Magalhdes Barata, Maracand, Salindpolis, Sdo Jodo de Pirabas, Primavera,
Braganca, Augusto Corréa, Vizeu, Santa Barbara do Pard e Quatipuru), Maranhdo (Carutapera, Luis
Domingues, Godofredo Viana, Candido Mendes, Tiriagu, Bacuri, Cururupu, Cedral, Guimardes, Bequiméo,
Alcéntara, Cajapio, Sao Jodo Batista, Anajatuba, Santa Rita, Rosario, S&o Luis, Raposa, Pa¢o do Lumiar, S&o
José de Ribamar, Axix4, Icatu, Humberto de Campos, Primeira Cruz, Barreirinhas, TutGia e Araioses), Piaui
Cajueiro da Praia, Ilha Grande, Parnaiba e Luiz Correia), Ceara (Chaval, Barroquinha, Camocim, Cruz,
Jiboca de Jericoacoara, Acarad, Itarema, Amontada, Itapipoca, Trairi, Paraipaba, Paracuru, Sdo Gongalo de
Amarante, Caucéia, Fortaleza, Maracanal, Maranguape, Horizonte, Pacajus, ltaitinga, Guailba, Pacatuba,
Eusébio, Aquiraz, Pindoretena, Cascavel, Beberibe, Aracati e Icapui), Rio Grande do Norte (Grossos,
Tibau, Areia Branca, Mossoro, Carnaubais, Macau, Guamaré, Galinhos, Sdo Bento do Norte, Pedra Grande,
Touros, Maxaranguape, Rio do Fogo, Ceara-Mirim, Extremoz, Natal, Parnamirim, Nisia, Floresta, Senador
Georgino Avelino, Goianinha, Arés, Tibau do Sul, Vila Flér, Canguaretama, Baia e Formosa), Paraiba
(Mataracéd, Baia da Traicdo, Rio Tinto, Lucena, Cabedelo, Jodo Pessoa, Bayeux, Santa Rita, Condé, Pitimbu,
Caapora e Alhandra), Pernambuco (Goiana, ltapissuma, ltamaraca, lgarassu, Abreu e Lima, Paulista,
Olinda, Recife, Camaragibe, S0 Lourenco da Mata, Jaboatdo dos Guararapes, Moreno, Cabo, Ipojuca,
Sirinhaém, Rio Formoso, Tamandaré, Barreiros e Séo José da Coroa Grande), Alagoas (Maragogi,
Japaratinga, Porto de Pedras, S8 Miguel dos Milagres, Passo de Camaragibe, Barra de Santo Antbnio,
Macei6, Pilar Satuba, Paripueira, Santa Luzia do Norte, Coqueiro Seco, Marechal Deodoro, Barra de S&o
Miguel, Roteiro, Sdo Miguel dos Campos, Coruripe, Piagabucu, Felix Deserto e Penteado, Sergipe (Brejo
Grande, Pacatuba, Indiaroba, Pirambu, Santa Luzia do Itanhy, Barra dos Coqueiros, Laranjeira, Santo Amaro
das Brotas, Riachuelo, Aracaju, Maruim, Nossa Senhora do Socorro, Rosario do Caeté, Sdo Cristovao,
Itaporanga D’Ajuda, Esténcia, Ilhas das Flores e Nedpolis), Bahia (Jandaira, Conde, Esplanada, Cardeal da
Silva, S&o Félix, Mata de Sdo Jodo, Itanagra, Camagari, Dias D’Avila, Lauro de Freitas, Salvador, Simdes
Filho, Aratuipe, Candeias, Taperod, Sdo Francisco do Conde, Madre de Deus, Santo Amaro, Cachoeira,
Saubara, Maragigipe, Salinas da Margarida, Itaparica, Vera Cruz, Jaguaripe, Valenca, Cairt, Nilo Pecanha,
Ituberd, Igrapitna, Camamu, Marad, ltacaré, Uruguca, llhéus, Una, Canavieira, Belmonte, Santa Cruz de
Cabrdlia, Porto Seguro, Prado, Alcobaga, Caravelas, Nova Vigosa e Mucuri), Espirito Santo (Conceigdo da
Barra, Sdo Mateus, Jaguaré, Linhares, Sooretama, Aracruz, Funddo, Serra, Vitoria, Cariacica, Vila Velha,
Viana, Guarapari, Anchieta, Piima, Presidente Kennedy, Itapemirim e Marataizes), Rio de Janeiro (Séo
Jodo da Barra, Sdo Francisco de Itabapoana, Campos dos Goytacazes, Quissamd, Carapebus, Macaé,
Casimiro de Abreu, Rio das Ostras, Armacao de Buzios, Cabo Frio, Sdo Pedro d’Aldeia, Arraial do Cabo,
Araruama, Saquarema, Maricd, Itaborai, Niterdi, Sdo Gongalo, Magé, Guapimirim, Duque de Caxias, Rio de
Janeiro, Sdo Jodo do Meriti, Nilopolis, Nova Iguagu, Queimados, Japeri, Belford Roxo, Itaguai, Seropédica,
Mangaratiba, Angra dos Reis e Parati), SAo Paulo (Ubatuba, Caraguatatuba, S&o Sebastido, Ilha Bela,
Bertioga, Guaruja, Cubatdo, Sdo Vicente, Santos, Praia Grande, Mongagua, Itanhaém, Peruibe, Iguape,
Cananéia e llha Comprida), Parana (Quaraquecaba, Antonina, Morretes, Paranagua, Pontal do Parana,
Matinhos e Guaratuba), Santa Catarina (Itapoa, Sdo Francisco do Sul, Joinville, Araquari, Balneario Barra



Com o predominio de uma estreita franja de litoral, a costa brasileira apresenta grandes
estoques de manguezais e estuarios, formando extensa planicie lodosa ao Norte; dunas, rios
e recifes de franja ao Nordeste; recifes de franja, parceis e deltas ao Leste; baias e lagunas

no Sudeste e lagunas ao Sul.

Cabe, aqui, a indagacéo sobre a exata abrangéncia da zona costeira, para que se delineie a
eficacia espacial (dominial) e material (atividade) das normas que lhe sdo proprias,

ressaltando desde logo néo se tratar de uma area estanque e homogénea.

Mariana Almeida Passos de Freiras (2005, p. 27) salienta a peculiaridade do sistema
litoraneo: “O ecossistema litoraneo ¢ todo especial. Nele se encontra uma variedade de
habitats e ecossistemas, como restingas, costdes, manguezais, ilhas, dunas, praias arenosas,

dentre outros, nos quais estdo abrigadas inimeras espécies da flora e da fauna brasileiras”.

A éarea de abrangéncia do Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro compreende as faixas
maritima e terrestre. Pela primeira, entende-se a faixa que se estende mar afora distando
12 milhas maritimas das linhas de base estabelecidas de acordo com a Convencdo das
Nacdes Unidas sobre o Direito do Mar de 1982, realizada em Montego Bay na Jamaica,
compreendendo a totalidade do Mar Territorial. A segunda aponta a faixa do continente
formada pelos municipios que sofrem influéncia direta dos fendmenos ocorrentes na zona
costeira: a) os municipios defrontantes com o mar, assim considerados em listagem dessa
classe, estabelecida pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE; b) os
municipios ndo defrontantes com o mar que se localizem nas regides metropolitanas
litoraneas; c) os municipios contiguos as grandes cidades e as capitais estaduais litoraneas,
que apresentem processo de conurbagdo; d) os municipios préximos ao litoral, até 50 km

da linha de costa, que aloquem, em seu territorio, atividades ou infraestruturas de grande

do Sol, Barra Velha, Imarui, Picarras, Capivari de Baixo, Penha, Navegantes, Itajai, Balneario Camborid,
Camboril, Itapema, Porto Belo, Tijucas, Governador Celso Ramos, Biguacu, Florian6polis, Sédo José,
Palhoca, Paulo Lopes, Garopaba, Imbituba, Laguna, Jaguaruna, Icara, Ararangud, Sombrio, Sdo Jodo do Sul,
Bombinhas, Guaruva, Passo de Torres, Tubardo, Criciima, Sangdo e Santa Rosa do Sul), Rio Grande do Sul
(Torres, Arroio do Sal, Trés Cachoeiras, Trés Forquilhas, Maquiné, Capdo da Canoa, Terra da Areia,
Xangrila, Osério, Imbé, Tramandai, Cidreira, Palmares do Sul, Viamao, Mostardas, Barra do Ribeiro, Tapes,
Tavares, Camaqua, Atambé, Sdo José do Norte, Sdo Lourenco do Sul, Rio Grande, Pelotas, Arroio Grande,
Jaguardo e Santa Vitoria do Palmar).



impacto ambiental sobre a zona costeira e ecossistemas costeiros de alta relevancia; e) os
municipios estuarinos-lagunares, mesmo que ndo diretamente defrontantes com o mar,
dada a relevancia desses ambientes para a dinamica maritimo-litoranea; f) os municipios
que, mesmo nédo defrontantes com o mar, tenham todos seus limites estabelecidos com os

municipios referidos nas alineas anteriores.”

No direito francés ndo ha definicdo juridica de litoral e a relacdo dos municipios litoraneos
é fixada por decreto em Conselho de Estado, ou seja, um decreto submetido pelo Governo
a apreciacdo do Conselho de Estado, considerando trés categorias: aqueles localizados a
beira mar, os situados em estuarios e deltas e, por fim, 0s municipios proximos desses que
sofrem efeitos econémicos e ecoldgicos do litoral (MORAND-DEVILLER, 1996, p. 29).

De todo modo, as atividades desenvolvidas no territorio costeiro tém reflexos diretos no
mar territorial, ndo sendo possivel gerir o0 mar sem considerar as atividades desenvolvidas
nas areas proximas.

O fato de ser considerado patrimonio nacional, contudo, ndo justifica atribuir titularidade

exclusiva a Unido.

O Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro, aprovado pela Resolucdo n. 01, de
21.11.1990, optou por delegar aos Planos Estaduais a definicdo dos limites fisicos do que

venha a ser o ecossistema denominado de zona costeira®.

A heterogeneidade da costa brasileira, seja no tocante as paisagens e aspectos naturais, seja
em relacdo a forma de sua ocupacao, bem como sua extensdao permite, ou melhor, exige a
integracao dos niveis locais e regionais com o nacional para que o Plano conheca razoavel

eficacia.

Dessa forma, uma gama de critérios deve ser adotada na definicdo dos limites da zona
costeira, abandonado aquele pautado apenas nas distancias fixas. E o que dispde o item 3.2
da Resolucdo n° 01, de 21.11.1990, que aprovou o Plano Nacional de Gerenciamento

Costeiro: a) ndo fragmentacdo da unidade natural dos ecossistemas costeiros; b) para a

4 PNGC I, item 3 da Resolugdo n° 05, de 03.12.1997.

5As ConstituicBes estaduais apresentam farta exemplificagdo. A Constituicdo Paulista (art. 196) menciona a
protegdo ao Complexo Estuarino Lagunar entre Iguape e Cananéia, bem como aos manguezais e areas
estuarinas (art. 197, | e 1V); a Baiana (art. 215, I11), a Maranhense (art. 241, 1V, d), e a Paraibana (art. 227,
p.u.) os recifes; a Pernambucana (art. 205) dos “arrecifes’; a Paraibana (art. 227, p.u., IX) e a Fluminense (art.
265, 11) as praias, incluindo esta Gltima os costdes rochosos; entre outras. Em Sao Paulo, a Lei n° 10.019, de
03.07.1998, estabelece as bases do zoneamento costeiro no Estado.



linha externa da faixa terrestre, a linha de cristas da configuracao topografica do litoral ou,
no caso de planicies costeiras muito extensas, o ponto até onde se faz sentir a influéncia do
mar; c) para o limite externo da faixa maritima, o espaco submerso até onde ocorram
movimentos (ondas, correntes e marés), que possam ocasionar processos nhaturais
(sedimentacdo ou erosdo) capazes de afetar a natureza constitutiva da costa; d) considerar

areas marcadas por intensa atividade econdmica e sua area de influéncia.

Diante da impossibilidade técnica ou auséncia de manifestacdo legislativa estadual para a
definicdo de tais parametros, deverdo ser adotados 0s seguintes critérios gerais: a) para a
faixa maritima: 5 milhas maritimas (11,1km) sobre uma perpendicular, contadas a partir da
Linha da Costa; b) para a faixa terrestre: 20 km sobre uma perpendicular, contados a partir
da Linha da Costa.

H& que se considerar, portanto, que nas politicas de ordenamento territorial, ndo se deve
mais conceber a costa como uma rigorosa linha de separagdo, mas como um elemento da
terra, em que o interesse humano ¢é determinado pela proximidade do mar; nem o mar deve
ser concebido como um mundo diferente e ilimitado, mas como uma realidade proxima
que se presta, pelo seu fundo e pelo seu subsolo, a uma variada utilizacdo mais

diferenciada que no passado.

Chama atencdo a contraposicdo de competéncias federativas na disciplina do uso e
ocupacdo do solo e das atividades desenvolvidas na regido, cuja delimitacdo deve resultar

da conjugacéo do critério territorial com aspectos relevantes da vida social e econdmica.

2.0cupacéo da zona costeira

No Brasil, a zona costeira é a faixa de urbanizacdo mais antiga do pais, pois, dos dezoito
primeiros nucleos fundados pelos portugueses, apenas Sdo Paulo ndo se encontrava a

beira-mar.

Nessa faixa estdo significativas referéncias de nossa identidade nacional, bem como as
areas de interesse turistico, de recreacdo e lazer, atividades que proporcionaram uma
segunda fase na sua ocupacdo, agora as voltas com as descobertas de expressivas jazidas

de petroleo e gas, que delineardo nova moldura a regiéo.

® Carta de Torremolinos (Espanha, 1983).



A ocupacdo do interior do territorio brasileiro deu-se pelo deslocamento de contingentes
populacionais para o sertdo, seja pela busca de riquezas minerais, pelos ciclos econdémicos
da borracha e do gado, ou por estratégias geopoliticas para o planalto central, com a

construcdo das cidades de Brasilia e Goiania.

A colonizacao do Brasil comecou pelo mar, com os primeiros assentamentos localizados
na costa. A partir dai iniciaram-se os fluxos de colonizacdo do interior, através de um
padrdo denominado bacia de drenagem, reproduzindo o padrdo um desenho na
estruturacdo da rede de circulagdo, no qual todos os caminhos demandavam um eixo
principal, e este finalizava seu curso hum porto maritimo. Apds esse periodo seguiu-se a
industrializacdo e a consolidacdo urbano-industrial concentrada em areas portuarias,
ocasionando ao final a ocupacgdo dos vazios existentes com a industria do turismo com o
fendmeno das segundas residéncias (MORAES, 2007, p. 31).

As atividades econ6micas costeiras sdo responsaveis pela parcela majoritaria do PIB
nacional, principalmente devido a existéncia de portos nos quais é realizada grande parte
da atividade econémica exportadora brasileira, decorrendo dessa conjuntura natural,
econdmica e social, trés grupos de impactos ambientais: o extrativismo animal e vegetal; a
infraestrutura urbana, portuéria, de turismo, transporte e lazer; e a agricultura, pastagens e

silvicultura localizadas.

O bem-estar e, em alguns casos, a propria sobrevivéncia das populacdes litoraneas
dependem da saude e das condicBes dos sistemas costeiros, 0 que exige a definicdo de
instrumentos de efetivo combate a poluicdo, coleta de esgotos e de lixo, bem como normas

relativas ao gabarito das construgdes e atividades desenvolvidas na regido.’

Todavia, até 0 momento o Estado brasileiro foi incapaz de promover o desenvolvimento
sustentavel da regido costeira e de atender a demanda por servigcos publicos basicos,
gerando um quadro de caréncias estruturais e consequente exclusdo social, refletido na

ocupacdo irregular de areas, na favelizagdo e no aumento da criminalidade.

Um dos fatores mais relevantes, causador de uma aceleracdo da degradagdo dos
ecossistemas costeiros estd ligado a aglomeracdo de uma populacdo mundial em

crescimento nas zonas costeiras, cuja superficie € bem menor do que as areas continentais

7 Sobre os efeitos da atividade industrial na zona costeira, conferir Claudio A. Gongalves Egler, Os impactos
da politica industrial sobre a zona costeira. Brasilia: Ministério do Meio Ambiente, 1997.



interiores®: Em 1990 tinhamos 1.96 bilhdes de pessoas vivendo a menos de 100 km da
linha de costa, enquanto que em 1995 esse nimero ja tinha ascendido a 2.14 bilhdes de
pessoas. Ou seja, em 1995, 39% da populacdo mundial ocupava uma zona que representa
apenas 20% da superficie terrestre, tendéncia de crescimento mantida (BELCHIOR, 2008,
p. 13-14)

Um dos problemas mais relevantes do litoral portugués, a excessiva concentracao
populacional e a erosdo. Um dos problemas mais relevantes do litoral é a excessiva
concentracdo populacional que exerce uma forte pressdo sobre a zona costeira e gera
problemas sobre 0s recursos naturais, nomeadamente a degradacdo da paisagem, a sobre-
exploracdo dos recursos, a poluicdo do ambiente (ar, 4gua e sedimentos), a alteracdo do
uso do solo trazendo como resultado a impermeabilizacdo para a construcdo de
infraestruturas, com implicacbes em nivel das escorréncias e drenagens naturais
(MARTINS; ALBUQUERQUE, 1998, p. 336)

Outro grande problema sentido na zona costeira é a erosao, verificando-se nos ultimos anos
um acentuado recuo da linha da costa em varios trocos costeiros portugueses. Esta erosao
deve-se a excessiva concentracdo de construcGes no litoral, as pressdes das atividades dos
visitantes, nomeadamente na época alta, e ainda a excessiva exploracdo de interesses
econdmicos nos rios, estuarios e litoral e dragagens portudrias, que diminuem as areias que

deveriam alimentar o litoral”.

Desta forma, o aumento da concentracdo populacional da zona costeira provoca efeitos de
toda ordem na regido, como a degradacdo ambiental, o crescimento urbano desordenado e

a alteracdo de sua geografia fisica.

8 De acordo com a Agenda 21, documento que coroou a ECO/92 — Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento, integrado por um complexo de compromissos juridico-politico destinado
a definir uma transformacéo nos padrbes de desenvolvimento da humanidade, a maior parte da populacéo
mundial estd concentrada em zonas costeiras, havendo uma tendéncia permanente ao aumento da
concentragdo demografica nessas regiGes: Cap. 17, item 3. A &rea costeira contém habitats diversos e
produtivos, importantes para os estabelecimentos humanos, para o desenvolvimento e para a subsisténcia
das populacGes locais. Mais de metade da populagdo mundial vive num raio de 60 quilémetros do litoral e
esse total pode elevar-se a 75 por cento até o ano 2000. Muitos dentre os pobres do mundo vivem
aglomerados nas zonas costeiras. Os recursos costeiros sdo vitais para muitas comunidades locais e
populac¢des indigenas. A zona econdmica exclusiva também é uma importante area marinha, onde os Estados
gerenciam o desenvolvimento e a conservagado dos recursos naturais em beneficio de suas populagdes. Em se
tratando de pequenos Estados ou paises insulares, essas sdo as regides que melhor se prestam as atividades
ligadas ao desenvolvimento.



3. Desenvolvimento sustentavel da zona costeira

A regido possui caracteristicas naturais e recursos ambientais, fundamentais para a
manutencdo do equilibrio ecoldgico necessario a sadia qualidade de vida e ao

desenvolvimento econdmico e social do Brasil, que devera se dar de forma sustentavel.

Para Nusdeo (2005, p. 144), o termo desenvolvimento sustentavel representa, em nosso
contexto, “a explora¢do adequada do meio ambiente, a menos agressiva, a que é feita de
forma que ndo comprometa a manutencédo da existéncia da espécie natural, tanto no plano
presente quanto para o futuro”. Essa ideia surgiu em 1987 com o relatério da Comissao
Mundial sobre Meio Ambiente da ONU (Relatério Brundtland®, publicado em 1987 sob o
titulo Nosso futuro comum), ganhando fortalecimento com a ECO/92.

Prossegue a autora, em outro estudo, asseverando que o modelo de sustentabilidade gira
em torno de um consumidor socialmente sustentdvel (consome com moderacao,
selecionando empresas comprometidas com o meio ambiente natural), “é a verdadeira
harmonizacdo dos interesses dos consumidores com a necessidade de aumento do bem
estar geral da sociedade, através do aumento da produtividade e da inovacéo, balizada pela
alocacao eficiente dos recursos” (NUSDEO, 2006, p. 357).

Destarte, o desenvolvimento € sustentavel quando satisfaz as necessidades presentes sem
comprometer a habilidade das futuras geracbes em satisfazer as suas proprias,
compatibilizando a expansdo e a eficiéncia da atividade econébmica com a sustentabilidade

econdmica e ecoldgica.

Derani (2008, p. 110-112) alude as dificuldades de se compatibilizar a limitacdo dos
recursos naturais com o ilimitado crescimento econdémico, pois 0 crescimento constante da
economia é necessario para expandir-se 0 bem estar pelo mundo, ajustando uma correlagéo
de valores em que o maximo econdmico reflita igualmente um maximo ecoldgico. Desta
forma, a tentativa de conciliar a limitacdo dos recursos naturais com o ilimitado
crescimento econémico, € condicionada a consecucao do desenvolvimento sustentavel e a

mudangas no estado da técnica e na organizagéo social.

9 Gro Harlem Brundtland era primeira-ministra da Noruega por ocasido da elaboracdo do relatério, texto
preparatorio a ECO 92.



A nocdo de desenvolvimento sustentavel se apresenta em cinco dimensfes: a) social:
devido a disrupcdo social que paira de forma ameagadora sobre muitos lugares
probleméticos de nosso planeta; b) ambiental: que leva em conta 0 meio ambiente como
sistema de sustentacdo da vida, provedor de recursos e recipiente para a disposicdo de
residuos; c) territorial: relacionado a distribuicdo espacial dos recursos das populacfes e
atividades; d) econdmico: sendo a viabilidade econémica a conditio sine qua non para que
as coisas acontecam; e) politico: a governanca democratica € um valor fundador e um

instrumento necessério para fazer as coisas acontecerem. *°

Para assegurar o desenvolvimento sustentavel da zona costeira, estabelecendo uma série de
limitacGes ao seu uso, uma exploracdo racional dos recursos costeiros e 0 uso equilibrado
do espaco litoraneo exigem que as decisbes tomadas sobre o litoral levem em conta as
condicionantes ambientais, sopesados os direitos e interesses dos usuarios e proprietarios
com predominio do interesse geral, especialmente em longo prazo, assegurada a
transparéncia e a publicidade, a fim de se evitar privilégios de determinados grupos ou
pessoas (TRAPERO, 1990, p. 55).

Clark (1996, p. 436-437) também chama atencdo ao uso sustentavel dos recursos da zona
costeira, como forma de preservar a qualidade de vida das futuras gerac6es, ponderando
que os objetivos do desenvolvimento econdmico devem ser formulados de modo a
satisfazer as necessidades basicas e assegurar a qualidade de vida da populacdo costeira
sem comprometer a capacidade produtiva e a utilizagdo eficiente dos recursos naturais a

longo prazo.

Em outro plano, Morand-Deviller (2010, p. 70) assevera em interessante estudo, que a
felicidade do individuo esta inseparavel de seu bem estar e do direito de todos a um meio
ambiente sadio: “a busca dos valores-penas poderia juntar-se aos da avaliacdo do risco.
Admitindo-se que o risco zero ndo exista, a maximizacdo da felicidade repousaria na
determinagdo do risco aceitavel, pois todo risco ndo aceitdvel levaria & ‘pena’ e a dor,
diante das quais os individuos ndo sdo iguais. O ‘bom governo do risco’ exige prudéncia, a
também chamada precaucdo, a fim de levar em consideracdo as situagcdes, mesmo
aleatdrias, e fazer as escolhas politicas suscetiveis de conduzir ao maximo de bem estar,

através da reducdo da gravidade do mal estar”.

10 Conferir o trabalho de Ignacy Sachs, Desenvolvimento: includente, sustentavel, sustentado, Rio de
Janeiro, Garamond, 2004, p. 15 e ss.



Nessa linha, o conceito de desenvolvimento passa de uma viséo tradicional, centrada na
percepcdo das variaveis econOmicas, para uma Visdo holistica, mais abrangente,

considerando diversos aspectos relativos a qualidade de vida e impactos regionais.

Entretanto, ao cotejo dos avangos econémicos e tecnoldgicos obtidos pela humanidade
com a deterioracdo das condicdes de vida no planeta, alguns autores prenunciam panorama

demasiadamente sombrio.

E a posicdo de Drobenko (2005, p. 59), para que a humanidade tornou-se desrespeitosa de
si mesma, “revelando o homem na plenitude de sua mediocridade”. Ao mesmo tempo em
que s evolugbes ocorridas levaram a uma situacdo intolerdvel, indigna da inteligéncia
humana, se produz abundante riqueza e, pela primeira vez na breve Histéria da
Humanidade, os seres humanos sdo capazes de destruir de maneira irreversivel certos
ecossistemas, certas espécies ou espacos, mas também as condi¢des globais de vida sobre o

planeta.

A vista desse paradoxo, a Constituicdo elevou a condi¢do de principio de alta relevancia a
protecdo ambiental, como interesse de titularidade de toda a humanidade, a despeito da
nacionalidade ou da condicdo de estar vivo, portanto transnacional, transindividual e

intergeracional.

Dessa forma, o direito de acesso e fruicdo de bem publico, ao colidir com o direito ao
ambiente ecologicamente equilibrado, traz a ideia de resolucdo dos conflitos entre

principios pelo critério do peso.

A respeito da colidéncia entre principios e regras, vale a licdo segundo a qual principios se
diferenciam de regras, pois ndo exigem a realizacdo total, permitindo conformacao
(SILVA, 2011, p. 45-46). No caso dos principios ndo se pode falar em realizagdo sempre
total daquilo que a norma exige. Ao contrario: em geral essa realizacdo é apenas parcial.
Isso, porque no caso dos principios ha uma diferenca entre aquilo que é garantido (ou

imposto) prima facie e aquilo que € garantido (ou imposto) definitivamente’.

De acordo com Alexy (2011, p. 90-91), o ponto decisivo da distin¢do entre regras e
principios é que ‘principios’ sdo normas que ordenam que algo seja realizado na maior
medida possivel dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes. “Principios sdo,

por conseguinte, ‘mandamentos de otimizagdo’, que sdo caracterizados por poderem ser



satisfeitos em graus variados e pelo fato de que a medida devida de sua satisfacdo nao
depende somente das possibilidades faticas, mas também das possibilidades juridicas”.
Mesmo depois de determinado qual principio deve prevalecer, das medidas capazes de
realiza-lo, devera ser escolhida aquela que cause menor prejuizo aos demais principios nao

escolhidos.

Por outro lado, regras sdo normas que sao sempre ou satisfeitas ou ndo satisfeitas, deve se
fazer exatamente aquilo que ela exige: nem mais, nem menos, “regras contém, portanto,
‘determinagdes’ no ambito daquilo que ¢ fatica e juridicamente possivel. Isso significa que
a distingdo entre regras e principios é uma distincdo qualitativa, e ndo uma distincao de

grau. Toda norma ¢ ou uma regra ou um principio” (ALEXY, 2011, p. 90-91).

Quando um principio entra em colisdo com uma regra, deve haver um sopesamento, mas
esse sopesamento ndao ocorre entre 0 principio e a regra, ja que regras Nao Sao0 Sopesaveis,
Ele deve ocorrer entre o principio em colisdo e o principio no qual a regra se baseia
(SILVA, 2011, p. 58-59) .

Ao aludir a tormentosa questdo da colidéncia entre regras e principios, no caso especifico
do acesso a praia, Marques Neto (1995, p. 40-45) lembra, também com esteio na licdo de
Alexy, que a densidade que faz um principio juridico prevalecer em relacdo a outro ndo
pode ser tomada como definitiva, restando eminentemente conjuntural: “O peso diferencial
da protecdo ambiental € infinitamente mais denso que o uso irrestrito de bem publico
travestido na impossibilidade de limitar o acesso dos eventuais banhistas as areas

praianas”.

No mesmo estudo, prossegue o autor salientando a preponderadncia da preservacao
ambiental, vislumbrando mecanismos que viabilizam tal harmonizagéo: a) restricdo ao
trafego e ao acesso imposta pelo poder publico no exercicio do seu poder de policia; b) a
outorga de uso privativo de bem publico mediante condicdo de preservagao ambiental.

Assim, o principio da funcao social da propriedade, previsto no rol dos direitos e garantias
fundamentais e na ordem econdémica, longe de constituir antinomia ao direito de
propriedade, integra a sua estrutura ao lhe fornecer os instrumentos necessarios para

assegurar o direito ao desenvolvimento sustentavel como direito fundamental.**

11 Conferir nessa linha Antonio Herman Benjamin (Org.) Direitos humanos e meio ambiente. S&o Paulo:
Imprensa Oficial do Estado, 2006; Antonio Augusto Cancado Trindade. Direitos humanos e meio ambiente:



Trata-se de sintese da dialética estabelecida entre os principios do desenvolvimento

econdmico e o direito ao meio ambiente equilibrado.

Nesse sentido, o principio da funcdo social da propriedade define os contornos da
propriedade (publica e privada) e direciona as politicas publicas. E o que aponta o escélio
de Figueiredo (2008, p. 129), para quem referido principio constitui a via para a
implementacao dos valores arrolados no caput do art. 225 da CF e, sem ele, tais valores
tornar-se-iam uma abstracdo: “Por esse principio, pretende-se a adequacdo do exercicio do
direto de propriedade no sentido da protecdo do meio ambiente, 0 que ndo reduz o

conteudo econdémico da propriedade nem causa qualquer dano patrimonial”.

Na verdade, o pano de fundo de toda problematica consiste em desenvolver uma ética da
sobrevivéncia, um sistema de controle social sobre o fato humano, revertendo a légica da
privatizacdo dos beneficios com a socializacdo dos prejuizos, projetando seus efeitos para
todo o planeta alcancando as geragOes futuras. A questdo dos direitos (meio ambiente,
direitos humanos) ndo mais aparece como questdo secundaria, mas como uma questdo

fundamental, que assegura a perpetuacao de toda forma de vida sobre o planeta.

4. Perspectivas e atuacdo do poder local

a) Extingdo dos terrenos de marinha

Malgrado a necessidade de tratamento da zona costeira como uma totalidade geogréfica,
social e econémica e consequente disciplina juridica unitaria, o direito brasileiro persiste
na manutencdo do vetusto instituto do terreno de marinha, previsto no art. 20, da
Constituicdo Federal e no art. 2° do Decreto n° 9.760, de 05.09.1946, proporcionando uma
sobreposicdo de competéncias (dominial da Unido com atividades dos Municipios) que

constitui entrave ao desenvolvimento sustentavel do ambiente costeiro urbano,

A extingdo do referido instituto, construido com base em critérios dotados de pouca

cientificidade e estribado nos fundamentos de defesa nacional, constitui providéncia

paralelo dos sistemas de protecdo ambiental. Porto Alegre: Fabris, 1993; Meio ambiente e desenvolvimento:
formulacéo e implementacdo do direito ao desenvolvimento como um direito humano. Boletim da Sociedade
Brasileira de Direito Internacional, ano XLV, n°® 81/83, jul.-nov. 1992, p. 49-76; Tiago Fensterseifer.
Direitos fundamentais e protecdo do ambiente. A dimensdo ecoldgica da dignidade humana no marco
juridico-constitucional do estado socioambiental do direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008.



destinada a eliminar gargalo que dificulta o desenvolvimento das regides costeiras, seja
pela imposi¢do de dnus despido de contrapartida, seja pelos entraves burocraticos causados
pela referida sobreposi¢do de competéncias.

Referidos argumentos ndo subsistem diante da atual tecnologia de defesa, da
superveniéncia da politica urbana delineada no art. 182 da Constituicdo Federal, efetivada
pela Lei n° 10.257, de 10.07.2001, e da previsdo da participacdo do Municipio no Plano

Nacional de Gerenciamento Costeiro.

Em abono a essa tese, 0s Projetos de Emenda Constitucional n® 53/07 e 56/09 preveem sua
extincdo, consolidando o dominio dos terrenos de marinha na esfera particular sem
implicar na transferéncia das receitas hauridas pela Unido ao Municipio e tampouco na
criagdo de novos tributos. No plano infraconstitucional, a Lei n® 13.240, de 30.12.2015,
dispde sobre a transferéncia de gestdo de imdveis da Unido e seu uso para constituicdo de

fundos, incluindo os terrenos de marinha.

b) Atuacdo do municipio e o Projeto Orla

O Projeto ORLA™ foi criado para responder as demandas de ordenamento do uso e
ocupacdo das bordas litoraneas, que se tornaram evidentes na pratica da gestdo ambiental e
patrimonial, como reflexo da fragilidade dos ecossistemas, da falta de planejamento, do
crescimento desordenado das cidades, do aumento dos processos erosivos e das fontes
contaminantes de orla. No a&mbito deste Projeto, as atribuicOes reservadas aos entes
federativos superiores possuem natureza de supervisdo e coordenacgdo, ao passo que aos
Municipios compete execucdo do projeto, com o levantamento da documentagdo

necessaria, elaboracao do plano, entabulamento de convénios e definicdo da agenda.

A Agenda 21 destaca que a atuagdo da autoridade local, enquanto nivel decisério de
governo mais proximo do povo, portanto mais apto a obtencdo de solugdes consensuais e
menos intrusivas, desempenha um papel essencial na educacdo, mobiliza¢do e resposta ao
publico, em favor de um desenvolvimento sustentdvel, pois a participacdo do cidadao
municipe nas decisdes que afetam a comunidade ocorre com maior eficacia no nivel

decisorio local do que no plano regional ou na distante esfera nacional.

12 O Projeto foi inserido em 1999 no ambito do Grupo Interministerial de Gerenciamento Costeiro (GI-
GERCO) como parte das acgles prioritarias do Plano de Acdo Federal para a Zona Costeira (PAFZC),
aprovado pela Resolugdo CIRM n° 5/1998.



Nesse sentido, um dos objetivos do Projeto Orla é precisamente acelerar a implantacéo de
cessao patrimonial para os Municipios, especialmente para aqueles de pequeno porte,
desprovidos de recursos e quadros, para que possam enfrentar as atribui¢des decorrentes da
consolidacdo da area na esfera municipal, no caso de extincdo do terreno de marinha, sem
que a eliminacdo do referido instituto resulte na instituicdo de novo tributo, com a
contrapartida de que a gestdo da Orla Maritima seja feita de forma compativel com o

conceito de patrimdnio coletivo.

Enfim, cabera ao Poder Publico Municipal elaborar e executar o Plano de Intervencéo da
Orla Maritima de modo participativo com o colegiado municipal, 6rgdos, instituicbes e
organizacgdes da sociedade interessados, lancando m&o dos inimeros instrumentos postos a
sua disposi¢do no Decreto n° 5.300, de 07.12.2004 e na Lei n° 10.257, de 10.07.2001.

A questdo, portanto, reside em conjugar os dois instrumentos de ordenamento do uso do
solo a disposicdo das autoridades locais, 0 zoneamento costeiro e 0 zoneamento urbano

decorrente do plano diretor do Municipio.

c) Impactos da extracdo de petréleo e gas

As recentes descobertas de jazidas de gas e petréleo na camada do pré sal®

, Situada na
Bacia de Santos, a par das atividades petroliferas ja desenvolvidas na Bacia de Campos
(RJ), intensificardo as atividades industrial e de servicos e acentuardo 0 processo de
urbanizacdo, bem como agravardo o0s riscos ambientais diante da possibilidade de

eventuais vazamentos, seja nos pocos em atividade ou no transporte do produto.™

N&o obstante previsdo constitucional assegurando a Unido a propriedade dos recursos
minerais, petroleo e gas natural, os impactos da atividade de exploragéo, transporte, refino
e distribuicdo no meio urbano/ambiental local exigirdo providéncias que irdo onerar 0s
Municipios, seja pelo atendimento de demandas sociais por moradia, emprego, transporte,

saneamento e urbanizacdo, ou pelo exercicio do poder de policia fiscalizador, visando

13 A Bacia de Santos est4 localizada numa area de 352 mil km?, se estende pelo litoral sul do Estado do Rio
de Janeiro, passando por toda a costa de Sdo Paulo e do Parana e pelo norte do litoral de Santa Catarina.

14 Sobre os riscos ambientais da exploragdo da atividade na regido e as medida atinentes a sua mitigagao, ver
Mitigacdo dos riscos na exploracédo e producao de petrdleo e gas na Bacia de Santos, Luis Antonio de Mello
Awazu et alii,. Conferir também Governanga ambiental e gerenciamento social dos riscos, icaro A. da Cunha
e Luciano A. Prates Junqueira, in Alcindo Gongalves e Gilberto M. A. Rodrigues, Direito do petréleo e gas,
Santos, Leopoldianum, 2007, p. 141-149 e 151-163.



assegurar a manutencdo ou mesmo preponderancia do interesse local, inclusive pelo

manejo de receitas provenientes da mencionada atividade.

Vale lembrar que esse tipo de exploragdo requer adequada infraestrutura de operagdes e
instalacBes de apoio logistico’, tanto no mar como em terra (plataformas, redes de dutos,
bases de apoio, tanques de armazenamento, emissario para o descarte de aguas tratadas,
instalacBes destinadas ao abastecimento e manutencdo de navios e aeronaves), com
reflexos na atividade econdmica e de servicos privados e publicos da regido, bem como a

necessidade de aumento da malha urbana para acomodar o crescimento populacional.*®

Granziera (2011, p. 576) lembra que pelo litoral escoam-se as riquezas brasileiras através
de estradas e portos. As atividades de extracdo de petroleo e gas se intensificam na costa
brasileira, muitas vezes préximo ao litoral. Da mesma forma, muitos polos petroquimicos e
cloroguimicos situam-se proximos do mar, além das usinas nucleares de Angra 1 e Angra
2. A apropriacdo desse territorio tem sido realizada, desde o periodo colonial, de forma
comprometedora para a biodiversidade e a economia do pais.

Cunha (2004, p. 151) também chama a atencdo para o problema, salientando o despreparo
dos municipios para enfrentar as complexas transformacoes territoriais determinadas pelo
exercicio de atividades de alto risco ambiental: As areas portuarias da costa de Sao Paulo
(Santos e Sdo Sebastido) tém nas operacOes de petrdleo e gas uma atividade importante na

constituicdo de uma rede técnica que as integre entre si e com outros parques produtivos do

15 As operacBes ha Bacia de Santos serdo atendidas por bases de apoio aéreas localizadas nas cidades de
Itanhaém (SP), Navegantes (SC) e Rio de Janeiro (RJ); o apoio portuario a partir do Rio de Janeiro (RJ) e
Itajai (SC). Outras duas bases logisticas, que contemplam &reas de porto, aeroporto, armazenagem,
laboratdrios e Centro de Defesa Ambiental estdo em fase de estudos, sendo uma em Itaguai (RJ) e outra em
Guarujé (SP). As instalagdes para a Unidade de Operagdes de Exploracdo e Produgdo da Bacia de Santos —
UO-BS estéa instalada em sete enderecos na cidade de Santos. A Unidade de Tratamento de Gas Monteiro
Lobato — UTGCA, em Caraguatatuba (SP), completa o grupo de instala¢Ges terrestres da unidade. Uma sede
definitiva para a Unidade da Bacia de Santos esta em construcdo no bairro do Valongo, em Santos, com trés
torres com capacidade para cerca de duas mil pessoas cada uma. Ndo ha qualquer trecho do litoral brasileiro,
de Santa Catarina ao Espirito Santo que ficara imune ao impacto causado pela exploracdo do Pré-Sal,
considerando incremento do sistema viario (duplicacdo de rodovias Tamoios, Rio-Santos), ferroviario, bases
de apoio maritimo (supply houses), estaleiros, instalagdes para armazenagem e manutencdo, expansdo do
setor de servigos, comércio, hotelaria e expansdo imobiliéria, especialmente nas cidades-dormitorios que
surgirdo a partir da farta oferta de estoque de terreno, como Praia Grande, Ubatuba e a Costa Sul de Séao
Sebastido - neste Municipio a costa Norte e o Centro vivem em fun¢do do porto (Diagndstico Urbano
Socioambiental — Municipio de Santos — Bases das Informacfes até 2012 — Revisdo Margo de 2013 —
Convénio Petrobras Instituto Polis — Relatério n? 6, p. 107-109).

16 Fendmeno ocorrido na Bacia de Campos, em especial no municipio de Macaé, e agora em franca
instalagdo no litoral paulista, especialmente nos municipios de Santos, Caraguatatuba (centro de
beneficiamento de gas) e Séo Sebastido, cuja expansdo do porto ja esta em andamento, aumento a capacidade
de atracacdo simultdnea de 4 para 18 navios, na maioria petroleiros, além de terminal de contéineres com
capacidade para receber 240 mil contéineres por més, com a duplicagdo da rodovia dos Tamoios que passara
a receber cerca de 4.000 caminh@es por dia.



Estado e das regides Sudeste/Centro-Oeste, por meio de dutovias. Tais operacfes estdo em
fase de expansdo, com novos aproveitamentos dos recursos da Bacia de Santos, por meio
de estruturas que passam pelo licenciamento ambiental para conexdes na Baixada Santista
e no Litoral Norte, e da infraestrutura existente, além do desenvolvimento de novas,
complementares.. E um cenario em que interagem 6rgéos federais, estaduais e prefeituras,
estas Gltimas, via de regra, mais despreparadas para governar as transformacdes territoriais
complexas determinadas por atividades de risco ambiental. Completa-se este quadro com
grupos das comunidades afetadas de alguma forma por tais intervencdes, um publico que
emerge como ator relevante diante da tendéncia a reconhecer a importancia de esquemas

participativos de gestao.

A questdo apresenta contornos ainda mais dramaticos, porquanto decorrente da exploracéo
extrativista, cujas caracteristicas demandam atenta analise, podendo resultar em maldicdo

ou dadiva. ¥’

E que a mineragdo™ é insustentavel e locacional, j4 que 0s minerais S&0 recursos
inevitavelmente exauriveis. Todavia, pode ser um vetor de desenvolvimento econémico,
desde que observadas duas condi¢Bes: a primeira € promover investimentos que gerem
riqueza alternativa, para substituir o patriménio mineral consumido; a segunda é a
minimizacdo dos danos ambientais provocados pela atividade de mineracdo e de

beneficiamento.

Um polo de extracdo ndo se torna, necessariamente, um polo de desenvolvimento, pois a
I6gica do enclave ndo gera nem os encadeamentos anteriores (abastecimento de insumos
das atividades ndo priméarias), nem os encadeamentos posteriores (como insumo em

atividades novas) necessarios para que ocorra efetivo desenvolvimento.

Assim, os conceitos de sustentabilidade fraca ou sensata podem ser usados a partir de duas
perspectivas: a da atual geracdo (intrageracional), que pressupde a minimizac¢do dos danos
ambientais e o0 aumento do bem estar social; e a da geragéo futura (intergeracéo), pela qual
a atividade deve ser capaz de gerar um fluxo permanente de rendimentos para garantir o

nivel de bem estar.

17 Conferir obra de Maria Amélia Enriquez, Mineracdo: maldicdo ou dadiva. Os dilemas do
desenvolvimento sustentavel a partir de uma base mineira, Sdo Paulo, Signus, 2008, p. 95.

18 Importante ressaltar que petréleo ndo é mineral, mas hidrocarboneto.



O ideal € que as decisbes de politicas publicas em torno da matéria tenham por objetivo
bésico proporcionar as geracfes futuras uma compensacao pela exploracdo presente de um
recurso exaurivel, o que pode ser feito de diversas formas de poupanca e investimento
(AFONSO; GOBETTI, 2008, p. 233).

Os autores sugerem ainda que a alocacdo de recursos deveria seguir a loégica de um Fundo
Soberano, a exemplo de experiéncias de alguns paises arabes, da Noruega ou mesmo de
Estados como o Alaska e a provincia canadense Alberta, para formacgéo de poupanca e sua

aplicacdo, especialmente em investimentos em infraestrutura econémica e social.

5. Considerac0es finais

O estabelecimento de faixas distintas formadas a partir do terreno de marinha, passando
pela orla maritima até atingir os municipios situados na area de influéncia ambiental ou
econdmica, constitui entrave juridico ao seu adequado gerenciamento, cabendo a Unido
apenas dispor sobre normas gerais de sua ocupacdo, restando ao Municipio a sua

concrecao.

A consolidagdo do tratamento unitario da zona costeira na esfera municipal constitui
providéncia imperativa, com a extincdo do vetusto instituto do terreno de marinha e a
consolidacdo do regramento da regido na esfera municipal, por meio da utilizacdo dos

instrumentos previstos na Lei n°® 10.257/2001 e pela adesdo ao Projeto Orla.

A exploragdo petrolifera na regido ira agravar a demanda por servigos e competéncias
préprias dos municipios, ndo se olvidando dos riscos ambientais decorrentes da atividade,

suportados pelo plano local.
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