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I. INTRODUCAO

1.1. O oceano

O oceano proporciona conhecidas condigdes de transporte e
de comunicagdes e nele se localizam algumas das principais fontes
conhecidas de recursos vivos e minerais do planeta, notadamente
petréleo e gas. Na sua utilizagio - nem sempre de forma apropria-
da - para o despejo de detritos e residuos, presta ainda um servigo
de consideravel valor econdmico. Sua importancia para os siste-
mas de clima estd sendo progressivamente apreciada.

Naio obstante, mesmo suas utiliza¢es mais tradicionais de-
monstram que a experiéncia e a familiaridade adquiridas com a
terra firme nunca se estenderam ao mar. A expectativa geral é, por-
tanto, de que a humanidade venha a fazer uso mais amplo do oce-
ano.

O esgotamento dos recursos terrestres ndo renovaveis, cau-
sado pelas necessidades crescentes de matérias-primas e de ener-
gia, exigira, for¢osamente, fontes alternativas para seu suprimen-
to. A demanda de recursos renovaveis como alimentos, madeira e
dgua doce ja excede a sua oferta. A indagagio sobre a capacidade
do oceano para substituir ou suplementar esses recursos aguarda
uma resposta, mas para visualizar a importancia futura do oceano
para a humanidade, Fleming afirma que devemos recorrer a ima-
ginagao'.

1. FLEMING, Richard H. "Man and the Ocean”. In: VVAA, Ocean Resources and Public Policy.
Seattle, Univ. of Washington Press, 1973, pag. 3.



A Conferéncia do Rio de Janeiro em 1992, na introdugio do
capitulo 17 da Agenda 21, sobre a protegdo dos oceanos, reconhe-
ceu que o meio ambiente marinho forma um conjunto integrado,
essencial para a vida global, assinalando o valor das oportunida-
des que apresenta para o desenvolvimento sustentavel de recursos
renovaveis e nio-renovaveis.

A mesma Agenda 21 assinalou os direitos e deveres decor-
rentes da Convengao sobre o Direito do Mar, os quais requerem
novas formas de considerar a gestio dos assuntos marinhos, nos
planos nacional e internacional.

I1.2. A Zona Costeira

A énfase na gestdo dos assuntos costeiros, que o autor deste
trabalho tratard sob a denominagio técnica corrente de
gerenciamento costeiro, decorre da percepgao de que a Zona Cos-
teira merece um tratamento especial, pela sua importancia relativa
para o meio ambiente marinho e para os paises costeiros. E com
base nessa percepgao que a Zona Costeira é considerada um "co-
mego possivel” na formulagio de politicas nacionais para o mar?.

A Zona Costeira testemunha o intercimbio direto entre o con-
tinente e o mar, nos planos fisico, quimico, biolégico e geolégico,
como também nos planos politico, econémico e social.

Gragas a sua produtividade orgénica, resultado do transpor-
te dos cursos d’dgua e do depésito de sedimentos nas dguas rasas e
nas terras geralmente baixas no litoral, por rios que correm lenta-
mente, a Zona Costeira da origem a importantes cadeias alimenta-
res e encerra os ecossistemas mais importantes para a vida mari-
nha, assegurando 95% das capturas anuais das 85 milhdes de tone-
ladas de pescado que sio feitas sobre a plataforma continental, cer-
ca de metade das quais nas dguas préximas ao litoral.

As zonas costeiras sio muito mais produtivas do que o mar
aberto. A menor profundidade da camada d’agua, permite a pene-
tragdo da luz solar, facilitando a renovagio dos vegetais nos seus
niveis mais baixos e, assim, o florescimento do fitoplancton e a pro-

2. Uma das tendéncias registradas na sessdo 3 da XIX Conferéncia "Pacem in Maribus” do
"International Ocean Institute”, Lisboa, 18 a 21 de novembro de 1991.
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dugdo do zooplancton que possibilitam a abundéncia das espécies
marinhas. O papel dos estudrios, dos marismas, dos manguezais,
das lagoas costeiras, dos recifes de coral, das ilhas, entre outros ecos-
sistemas, é conhecido como garantia de produtividade e de diver-
sidade biolégica.

A vulnerabilidade desses ecossistemas as fontes terrestres de
poluigio é igualmente notdria e, uma vez que é nas areas costeiras
que se faz o despejo da maior quantidade de detritos e residuos
humanos, é também nessas dreas que ocorrem os problemas mais
criticos do meio ambiente marinho. Muitos depoimentos indicam
que a destruigdo de ecossistemas e habitats costeiros (especialmen-
te na faixa tropical e subtropical) é generalizada e extensa. A pro-
dutividade e a biodiversidade no mar e nas zonas costeiras estari-
am se perdendo com rapidez’.

A importancia direta da Zona Costeira para os paises costei-
ros é demonstrada pela presenga de assentamentos humanos, com
atividades de comércio e indistria, desde a Antigiiidade. Além da
pesca, uma agricultura estivel pode ser mantida nessas regides,
gragas aos climas normalmente moderados pela influéncia mari-
nha e acompanhados de chuvas suficientes.

Atualmente, mais da metade da populagio mundial vive a
menos de sessenta quildmetros da costa e essa relagdo pode au-
mentar para dois tergos até 2020*. Dois tergos dos habitantes das
zonas temperadas ja vivem a menos de 500 km e quase a metade do
restante, a menos de 1.000 km® da orla maritima. Grande parte das
comunidades mais pobres do mundo vive em zonas costeiras, que,
também fornecem o sustento de um nimero consideravel de po-
vos indigenas sedentirios e ndmades.

A proximidade dessas regiGes, densamente povoadas, dos
ecossistemas costeiros e a importancia deles, para a produgado de
recursos vivos marinhos, condicionam conflitos de interesses, en-
tre diversos setores de atividade: urbanizagio, inddstria, servigos
portudrios, pesca e turismo.

3. LINDEN, Olof. "Human Impact on Tropical Coastal Zones". Nature and Resources, Vol. 26,
N. 4, 1990. (cépia)

4. United Nations Conference on Environment and Development. Agenda 21, par. 17.3.

5. The Determinants and Consequences of Population Trends. Vol. I (UN publication, Sales
Nr. 71.XI11.5), pag. 168.
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O interesse pelas Zonas Costeiras vem aumentando, possi-
velmente, em fungio de dois grupos de fatores: o primeiro relativo
as proprias caracteristicas da Zona Costeira, que é provida, na mai-
oria dos casos, de riqueza de recursos naturais renovaveis, especi-
almente, pesca, solos e florestas, bem como de qualidades para la-
zer (notadamente na faixa tropical e sub-tropical; o segundo relati-
Vo a expansio maritima da jurisdi¢do dos Estados costeiros, de acor-
do com o novo Direito do Mar.

No primeiro caso, o desconhecimento das caracteristicas tini-
cas e inter-relacionadas da Zona Costeira pode conduzir ao fracas-
so as iniciativas de exploragdo de recursos naturais, que nio levem
em conta os seus aspectos mais significativos, ou, ainda, resultar na
destruigdo de seu valor estético e econdmico.

No segundo caso, a expansio dos paises costeiros, no mar
territorial e nas zonas econdmicas exclusivas, facultando a explora-
¢do de petréleo e a pesca em maior escala, torna imprescindivel
alguma forma de administragao governamental que permita a con-
tinuidade dessas atividades, sem prejuizo para o meio ambiente.

O conhecimento dos assuntos costeiros evoluiu das pesqui-
sas cientificas em &reas isoladas de estudo, cuja especificidade de
objetivos econdmicos, sociais, geologicos ou biolégicos impossibi-
litava uma visao geral de problemas que afetavam a Zona Costeira
de modo amplo. A percepgao gradual da necessidade de estudos
integrados, principalmente na Franga e nos Estados Unidos, no fi-
nal da década de 1960, resultou na procura de um estado de refe-
réncia para determinada area, que permitisse, com os conhecimen-
tos necessirios, a elaboragdo de um plano de gestdo adequado as
aptiddes do meio, quando tal 4rea fosse colocada a disposigao de
um administrador.

Em 1973, o Conselho Econémico e Social das Nagdes Unidas
(ECOSOC) descreveu a Zona Costeira como uma propriedade na-
cional valiosa e declarou que seu gerenciamento e desenvolvimen-
to adequados eram um fator importante de planejamento econd-
mico®.

6. United Nations. Economic and Social Council. Official Records. Fifty-fifth session. 4 July - 10
August 1973. E/5400. Resolution 1802 (LV), 7 August 1973.
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O progressivo conhecimento do meio ambiente marinho e de
seu valor ecolégico e econdmico enseja a necessidade das formas
de gestao assinaladas pela Agenda 21, que devem ser integradas
em seu contetido e preventivas no seu alcance. Essas formas de
gestdo, sob a denominagdo de gerenciamento costeiro, estdo, na
atualidade, suficientemente estruturadas para definir uma ativida-
de coerente, que deve assumir importancia crescente, tanto nacio-
nal quanto internacional; nesse tltimo plano, tornando-se objeto
de cooperagao indispensavel.

A Agenda 21 afirmou que, apesar de esforgos, nacionais, sub-
regionais, regionais e globais, as diferentes abordagens do
gerenciamento costeiro nao tém sempre sido capazes de lograr o
desenvolvimento sustentivel: o meio ambiente costeiro esti-se de-
gradando e erodindo em muitas partes do mundo’.

O Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro em vigor foi
adotado, em 21 de novembro de 1990, e sua execugio ainda se en-
contra em fase inicial.

No Brasil, a jurisdi¢ao nacional abrange areas marinhas que
caracterizam um grande pais costeiro e lhe conferem uma situagio
privilegiada no Atlantico, embora constituam espagos pouco co-
nhecidos e utilizados do territério. A importancia da Zona Costei-
ra que acompanha a extensido dos 7.408 km lineares do litoral é
insuficientemente avaliada, assim como sua influéncia na zona eco-
ndmica exclusiva e no alto mar.

Depoimentos provenientes do IBAMA consideram que "as
sensiveis modifica¢des do meio ambiente havida nos tltimos anos
em diversos pontos da faixa costeira do nosso pais, resultantes, entre
outras razdes, de poluigdo industrial, urbana e portudria, especula-
¢doimobilidria, desmatamento e perda de identidade cultural e pai-
sagistica se revelam como conseqiiéncia de todo um processo de
degradagiao ambiental que, a cada dia que passa, abrange maiores
areas do litoral brasileiro, provocando danosos efeitos sobre os ecos-
sistemas que dependem de forma exclusiva de suas baias, estuari-
os, deltas, enseadas, manguezais, etc."®.

7. United Nations Conference on Environment and Development. Agenda 21. par. 17 4.
8. DOCUMENTO elaborado por Grupo de trabalho (GT-IBAMA), composto pelas Diretorias
do IBAMA, visando apresentar andlise e subsidios ao gerenciamento costeiro, 1992.
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O Governo brasileiro, por meio do Ministério das RelagGes
Exteriores ou de outros Ministérios a que tem estado afeta a admi-
nistragdo dos assuntos oceanicos: o Ministério da Marinha, na co-
ordenagdo da Comissdo Interministerial para os Assuntos doMare
nos servigos marinhos, por meio de seu Banco Nacional de Dados
Oceanograficos; o Ministério da Ciéncia e Tecnologia, na coorde-
nagao dos assuntos relativos as ciéncias do mar; o Ministério do
Meio Ambiente, na supervisdo e na coordenagio do gerenciamento
costeiro, nao tém demonstrado urgéncia no aumento ou na diver-
sificagdo da participagdo do Brasil na atividade internacional, quer
no ambito regional, quer no plano global.

A Politica Maritima Nacional, de 1984, atribuiu ao Ministério
das Relagdes Exteriores o encargo de "garantir efetiva participagio
brasileira em todas as fases das atividades de pesquisa, exploragao
e explotagio racional dos recursos do mar, que envolverem coope-
ragao estrangeira complementar” e, ainda, "obter progressiva par-
ticipagao brasileira na explotagio racional dos recursos ... fora da
jurisdigido nacional”.

Do ponto de vista interno do Ministério das RelagGes Exterio-
res, o autor procurou dar continuidade a perspectiva de tratamen-
to organico que deve ser assegurado aos assuntos do mar, cuja di-
mensdo e complexidade vieram a justificar a Divisio do Mar, para
cuja criagdo e orientagdo contribuiram as conclusdes de trabalhos
anteriores apresentados ao Curso de Altos Estudos.

O presente trabalho procurara esclarecer o tratamento inter-
no do tema, delinear as tendéncias atuais no seu tratamento inter-
nacional e as perspectivas de cooperagio com que se podera envol-
ver o Governo do pais, a esse respeito, futuramente.
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II. CONCEITO DE ZONA COSTEIRA

As dreas situadas no interior e no exterior da orla maritima
abrigam os ecossistemas considerados dentre os mais importantes
dabiosfera. Nessas dreas, ocorrem as interagSes que caracterizam o
espago da Zona Costeira e definem os seus limites.

O estudo complexo das zonas costeiras, de acordo com V.P.
Zenkovich?, evoluiu historicamente dos conhecimentos de hidrau-
lica, necessérios para construgdo de portos, canais de navegagio e
posteriormente construgGes para protegao da costa. Contribuiu tam-
bém para o desenvolvimento desse estudo a hidrografia, ao buscar
rotas de navegagdo e preparar cartas nauticas. A geologia contri-
buiu, com o ponto de vista mais gratificante, ao tratar dos ciclos de
formagdo do relevo e dos processos de alteragdo das costas,
notadamente no final do século XIX, cabendo assinalar que a pri-
meira classificagdo de costas data de 1901 e foi feita por Richthofen
(segundo a afirmagdo de Zenkovich, na obra citada).

O caréter da costa, segundo Joe S. Creager' é, em qualquer
lugar, fungdo (i) da natureza da massa de terra sdlida (litologia,
estrutura, caréter topografico, cobertura vegetal), (ii) da inter-rela-
¢do de processos (resultantes da glaciagdo, movimentos tectdnicos,
escoamento, ventos, ondas, correntes, agdo quimica e atividades de
organismos) e (iii) do tempo em que os processos atuaram.

Por definigdo, entende-se como Zona Costeira a area de inte-
ragdo do ar, da terra e do mar, incluindo seus recursos marinhos e

9. V.P.Zenkovich. Osnovy ucenja o rasvitiu morskich beregov. Processes of Coastal Develop-
ment. Moscou, Academia de Ciéncias, 1962. Tradugdo de D.G. Gray. Edinburgh, First English
Edition, Oliver & Boyd, 1967, pag. 7.

10. CREAGER, JoeS."Man and the Ocean". In: VVAA, Ocean Resources and Public Policy. Seattle,
Univ. of Washington Press, 1973, pag. 13.
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terrestres, renovaveis ou ndo, podendo conter a faixa maritima, o
solo e o subsolo marinhos de jurisdigdo nacional, setores de abrasio
e sedimentagao, planicies de restinga e sistemas lagunares, planici-
es e terras baixas sublitorianeas, sob influéncia das marés, e as baci-
as hidrograficas do interior dos continentes!'.

O Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro registrou a de-
finigdo sucinta de "espago geogrifico de interagdo do ar, do mar e
da terra, incluindo seus recursos renovaveis ou nio, abrangendo
uma faixa maritima e outra terrestre” a ser definido no préprio Pla-
no'?,

A publicagio das Nagdes Unidas Coastal Area Management
and Development® assinala, para a Zona Costeira, a importancia
da compreensio da nogdo de ecossistema, como unidade natural
basica que pode estar contida em dreas de extensdo variavel ou
formar apenas parte do grande ecossistema global.

A energia solar desempenha um papel, que é determinante
para o funcionamento dos ecossistemas, na transformagéo de ele-
mentos quimicos simples em moléculas organicas complexas e or-

_ ganismos vivos. Os seres vivos podem ser subdivididos em produ-
tores - vegetais que usam energia solar e componentes inorganicos
para formar compostos organicos complexos, consumidores - que
se alimentam de vegetais e outros seres vivos e decompositores -
principalmente fungos e bactérias, que transformam organismos
mortos em substancias simples que podem ser reutilizadas pelos
produtores.

Nas relagGes de todas as partes de um ecossistema, destaca-
se a cadeia alimentar que liga produtores, consumidores e
decompositores com a fertilizagdo do solo e da d4gua. A capacidade
primdria, mensuravel pela produgio de vegetais que formam a base
da cadeia alimentar, é extremamente alta nos ecossistemas costei-
ros. A capacidade de armazenamento de energia, por meio dos ve-
getais, €, também, valiosa contra as flutua¢des de abundéncia e es-

11. CIRM/Inf.2 (3):4, Jul/Set 1987.

12. LEIn°7.661, Art. 2°, par. tinico, de 16/5/1988.

13. UN Department of International Economic and Social Affairs, Ocean Economics and
Technology Branch. Coastal Area Management and Development, Oxford, Pergamon Press,
1982.
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cassez, uma vez que a sua decomposigdo sazonal garante alimento
permanente.

Nenhum ambiente € estdtico mas todos sao resistentes a de-
terminados graus de modificagéo. Essas modificagdes podem cons-
tituir ajustes, a longo prazo, em forma de sucessio ecolégica, pro-
vocada por alteragdes introduzidas pelas préprias espécies vege-
tais e animais, que torna possivel o aparecimento de espécies dife-
rentes. Os ajustes podem também ocorrer por uma alteragido exte-
rior natural, resultante, por exemplo, de uma elevagéo do nivel do
mar.

A modificagdo do meio ambiente, pelo impacto da atividade
humana no ecossistema, adquire importancia devido a gravidade
que podem assumir certos processos de interferéncia, em termos
absolutos, ou pelo actimulo de efeitos resultantes de um processo
persistente.

Ao elaborar o presente trabalho, o autor evitard aprofundar
os aspectos especificamente cientificos, inclusive geomorfolégicos,
devido ao tratamento administrativo e politico que procurou con-
ferir ao tema do gerenciamento costeiro. Os aspectos cientificos se-
rdo assim considerados, de modo indireto, sobretudo para ilustra-
¢ao das atividades do gerenciamento.

Esse tratamento reconhece o caréter atipico e excepcional das
zonas costeiras, que é resultante de interagGes tnicas entre a terra e
o mar, e reconhece também que a exploragao predatéria dos seus
recursos naturais, caracterizada pela destinagao de uma mesma 4rea
a utilizagSes incompativeis, deixa de exercer uma fungao social e
passa a atuar como motivo de conflitos e confronto de interesses™,
cuja solugdo deve ser encontrada por meio do gerenciamento cos-
teiro.

14. AZEVEDO, Luiz Henrique Aguiar de. Zoneamento Costeiro. In: VVAA, As Riquezas do
Litoral. Anais do 2° Encontro Brasileiro sobre Gerenciamento Costeiro. Cadernos FUNPEC.
Natal, Ano 3. Nimero 4, Dezembro/84.



16

III. A ZONA COSTEIRA NO BRASIL
II1.1. Classificagio

Com a ressalva do final do capitulo anterior, pareceu conve-
niente incluir, para referéncia basica sobre a Zona Costeira no Bra-
sil, um sistema de classificagdo publicado pela Secretaria da Co-
missido Interministerial para os Recursos do Mar®, que considera a
existéncia de trés regiGes horizontais: a litordnea, a costeira e a
ocednica.

A regido litordnea é a interface do continente e do oceano e
presta-se a formagdo dos ecossistemas mais vulneraveis aos impac-
tos ambientais antrépicos. Sua interagdo com os ecossistemas ter-
restres explica que tenham em comum numerosas propriedades
fisicas, quimicas, geoldgicas e bioldgicas. Os ecossistemas litorane-
os podem ser subdivididos em:

- ecossistemas continentais relevantes para o meio mari-
nho (matas costeiras, restingas, marismas e dunas) cuja degrada-
¢d0 por assoreamento ou poluigao exerce influéncia direta nos pro-
cessos litoraneos tipicos;

- ecossistemas litordneos tipicos (manguezais, marismas,
costdes rochosos, praias arenosas) situados entre as linhas da prea-
mar e da baixa-mar;

- ecossistemas marinhos litordneos (estudrios e lagunas,
bafas, dreas fronteiras e praias expostas) semelhantes aos ecossiste-
mas da regido costeira, tratados a seguir, com a diferenga de que,
em geral, sofrem mais influéncia dos continentes e as espécies que

15. CIRM/Inf.2 (3): 4, Jul/Set 1987.
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ai se encontram apresentam maior nimero de individuos jovens.
Os estuarios e as lagunas recebem aportes continentais com alta
densidade de nutrientes organicos e inorganicos em suspensio que,
devido ao seu alto grau de retengéo e reciclagem, se tornam muito
produtivos. Além disso, seus fortes gradientes de densidade, pro-
vocam variagdes de salinidade. Os estudrios sdo os ecossistemas
mais produtivos da costa brasileira e também os mais vulneraveis
a agdo humana.

A regido costeira estende-se até o limite da plataforma conti-
nental e garante os maiores niveis de diversidade e produtividade
em seus ecossistemas, a saber:

- 0s ecossistemas peldgicos costeiros registram alta pro-
dutividade biolégica e asseguram a existéncia de espécies de cres-
cimento rapido, com altas taxas de fecundidade e ciclo de vida cur-
to;

- 0s ecossistemas costeiros de fundos moles ou moveis
sdo formados principalmente de areia, lama e também sedimentos
coloidais, mas ainda de blocos rochosos ou de origem organica com
dimensio varidvel (o conjunto de espécies animais e vegetais que
vivem sobre esses fundos, podendo escavar galerias ou tineis ou
depender desse fundo para sua alimentacgdo ou reprodugao, carac-
teriza o dominio béntico);

- osecossistemas de fundos duros - rochosos ou de forma-
¢ao coralina -tém mais maturidade que os precedentes, asseguram
uma ainda maior diversidade biolégica, particularmente no caso
dos bancos de corais de origem animal ou vegetal (igualmente in-
tegram o dominio béntico).

A regido ocednica, situada além da plataforma continental, é
a drea dos ecossistemas peldgicos oceanicos onde se encontram es-
pécies de tamanho maior e ciclos de vida mais longos. Seu interesse
para o presente estudo estd condicionado a existéncia de uma ex-
tensdo de plataforma continental tao estreita que determinasse a
interagido da regido oceanica com os demais ecossistemas da Zona
Costeira.

Afora essas, algumas autoridades valorizam a inclusido da
retro-terra na Zona Costeira para consideragdo, ordenamento e
progndstico. Af surgem os chamados focos-de-retaguarda de po-
luigao e erosdo de alto poder agressivo, atuando por mecanismos
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atmosféricos (exemplos de Cubatéo e do distrito industrial do Rio
Grande) ou hidrolégicos (exemplos de polui¢do do Rio Paraiba do
Sul e de algumas lagoas do Rio Grande do Sul e também de dege-
neragao de sistemas salobres por aporte macico de 4gua doce, em

alguns casos).

III.2. Ecossistemas principais

O Relatério de Qualidade do Meio Ambiente editado pela
SEMA do Ministério do Interior'¢ destaca, especialmente, dois sis-
temas terrestres e dois marinhos. Os terrestres incluem os sistemas
lagunares e estuarinos, os manguezais e banhados litoraneos. Os
marinhos incluem os recifes coraligenos e ilhas.

Os estudrios tém significado ecoldgico especial, como areas
de desova, criatérios e locais de alimentagdo para muitas espécies,
inclusive espécies que migram entre os rios e o mar. Os nutrientes
trazidos pelos rios sao a maior contribuigéo da terra firme as dguas
costeiras.

Os manguezais sio ricos do ponto de vista orgéanico, encon-
trando-se distribuidos em toda a faixa tropical e subtropical. Sao
reconhecidos pela sua importancia como area de desova, criatérios
e local de alimentagio e abrigo para muitas espécies. Varias espéci-
es de camardes sdo dependentes do manguezal. A sua fecundidade
refere-se a um nimero restrito de espécies, ao contrario dos recifes
de coral.

Os recifes de coral existem apenas na faixa tropical e subtro-
pical e abrigam incomensuravel diversidade de espécies, gragas,
sobretudo, a sua estrutura fisica. Apresentam também alta produ-
tividade, por sua capacidade elevada de absorver nutrientes e
recicl-los. Constituem-se em interessantes sistemas biolégicos, ser-
vindo como habitat estdvel para todas essas espécies e apresentan-
do interesse cientifico, econdmico e estético evidente. Sua estrutu-
ra permite dissipar a agao violenta das ondas, protegendo o litoral

16. CORTESAQ, Judith e GONGALVES, Paulo Rogério. Qualidade do Meio Ambiente nas Re-
gides Costeiras e Marinhas. Relatério interno. Brasilia. SEMA /CIRM, 1983. mimebgr. 133
pégs. mapas, tab.
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da erosao e assegurando a substituigdo da areia perdida por erosdo
natural.

A importancia das ilhas é geralmente reconhecida por permi-
tir, em condi¢des decorrentes de seu isolamento, tamanho reduzi-
do e juventude geoldgica relativa, uma taxa importante de espéci-
es endémicas. Essas caracteristicas, no entanto, as tornam mais vul-
neraveis a acidentes e desastres naturais.

I11.3. Limites

Apresentado com seus antecedentes histéricos, em capitulos
posteriores, o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC)
considerou que, em vista da extensdo da costa brasileira e da vari-
edade de seus aspectos naturais, de paisagens, de modos de ocupa-
¢ao e de atividades sdcio-econdmicas, ndo seria razoavel estabele-
cer, por meio de distincias fixas (com a ressalva de uma solugdo
intermediaria), os limites maritimo e terrestre externos da Zona
Costeira e adotou, nesse sentido, os critérios seguintes:

(a) a ndo-fragmentagio da unidade natural dos ecos-
sistemas costeiros, de forma a permitir a regulamentagdo da
utilizagdo de seus recursos, respeitando sua integridade;

(b) para a faixa terrestre, a linha de cristas da configu-
ragdo topogrifica do litoral ou, no caso de planicies costeiras
muito extensas, o ponto até onde se faz sentir a influéncia do
mar, observada pela intrusdo da salinidade nos rios ou pela
variagdo do nivel das dguas, pelo efeito das marés;

(c) para a faixa maritima, o espago submerso até onde
ocorram movimentos (ondas, correntes e marés) que possam
ocasionar processos naturais (sedimentagdo ou erosio), capa-
zes de afetar a natureza constitutiva da costa. Via de regra, as
ondas exercem influéncia sobre o fundo até profundidades
correspondentes a metade de seu comprimento; e

(d) tanto para a faixa terrestre, como maritima, consi-
derar as dreas marcadas por intensa atividade sécio-econd-
mica e sua drea de influéncia imediata.

Em vista da auséncia de estudos técnicos suficientes para a
aplicagao imediata dos critérios fisico-ambientais acima menciona-
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dos para a definigdo dos limites, o préprio PNGC, ndo obstante sua
objec¢ao de principio a distancias fixas, adotou como padréo de re-
feréncia para a Zona Costeira, as seguintes Linhas de Base!:

(a) para a faixa maritima, inclusive bafas, estudrios e ilhas
costeiras, 6 milhas maritimas (11,1 quilémetros) a partir da Linha
de Costa, aplicando-se igual critério para as ilhas oceénicas; e

(b) paraa faixa terrestre, 20 quilometros a partir da Linha de
Costa.

111.4. O estado atual

O estado da Zona Costeira nacional foi objeto de uma avalia-
¢ao preocupante no PNGC. Da sua Introdugédo consta o seguinte
pardgrafo: "Diferentes processos tém concorrido, no transcurso dos
ultimos anos, para uma progressiva deterioragdo do meio ambien-
te, em diversos pontos do litoral brasileiro. E esse, por exemplo, o
caso da poluigdo industrial, da urbanizagio desordenada e conse-
qiiente especulagdo imobilidria, de desmatamentos, de agressGes a
identidade cultural e paisagistica de certas dreas costeiras. Tais pro-
blemas vém provocando danosos efeitos sobre os ecossistemas,
comprometendo a protegido ou a exploragio equilibrada e susten-
tada de bens e recursos naturais litoraneos, afetando desfavoravel-
mente a qualidade de vida na Zona Costeira".

As consideragdes preliminares do PNGC desdobram, nos se-
guintes termos, as idéias expostas na Introdugao'®:

(1)na Zona Costeira é onde se concentra a maior parte da
populagido e consideravel niimero de cidades - sobretudo as
capitais - apresenta preocupante e crescente nivel de expan-
sdo urbana desordenada (sic). O problema se acentua, tendo
em vista o substancial interesse turistico que promove signi-
ficativo afluxo periédico de contingentes humanos para a
Zona Costeira;

17. CIRM. I Encontro Brasileiro de Gerenciamento Costeiro, em Porto Alegre, em 16 e 17 de
dezembro de 1983. Relatério. Para comparagéo, o "Grupo de trabalho - aspectos técnicos”
havia mencionado 12 milhas para o mar e mais que 2 km em terra firme.

18. CIRM. Resolugdo n® 01/90, da Comissdo Interministerial para os Recursos do Mar, de 21 de
novembro de 1990. Preliminares.
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(2) o desenvolvimento econ6mico privilegiou a instalagao
de muitas e importantes industrias e servigos de infra-estru-
tura no dominio da Zona Costeira. Nela, ou em suas proximi-
dades, encontram-se localizadas as mais importantes jazidas
de petréleo do Pais. Por meio de seus portos e terminais ma-
ritimos, processa-se intercimbio comercial de natureza diversa
entre as regides do Pais e entre elas e o exterior;

(3)na Zona Costeira, estio situados os "terrenos de mari-
nha", cuja posse € atribuida a Unido pela legislagio vigente e,
dessa forma, devem constituir usufruto da comunidade naci-
onal (sic);

(4)diversos ecossistemas da Zona Costeira, atingidos por
focos de poluigdo, encontram-se em um estagio de compro-
metimento ambiental. Fatores como produtos quimicos, me-
tais pesados, carboniferos, efluentes de vinhaga, aterros de
vérias espécies, agrotdxicos, despejo de lixo e dleo de navios,
e a crescente especulagido imobilidria incidem sobre a Zona
Costeira, acelerando sua degradagao.

Uma hierarquia apresentada, no citado relatério de Qualida-
de do Meio Ambiente, entre os fatores de degradag¢ao do meio am-
biente nas regides costeiras e marinhas, destaca, em ordem de im-
portancia:

(1)industrias associadas & mineragao, com rede de influ-
éncias ampla e efeitos altamente poluidores, especialmente
no caso de metais pesados;

(2) alcool, a inddstria do qual gera efluentes indesejaveis
na forma de sub-produto téxico pela sua acidez: a vinhaga (a
sua recuperagao vem sendo buscada como fertilizante);

(3)6leo, em caso de acidentes e na forma de subprodutos
derivados langados no meio ambiente.;

(4) especulagdo imobiliaria;

(5) distritos industriais, freqlientemente mal situados do
ponto de vista ecoldgico, na busca da proximidade de gran-
des centros ou de facilidades locais para langamento direto
de residuos e efluentes téxicos em rios ou dguas costeiras;

(6) pdlos petroquimicos e cloroquimicos, freqiientemente
em zonas estuarinas, que, nao obstante a pratica de dispositi-



vos anti-poluentes, aglutinam inddstrias agressivas e concen-
tragGes de dreas urbanas de baixa renda;

(7) desmatamentos nas matas litordneas e nos manguezais,
devido a atividades de subsisténcia e a loteamentos macigos;

(8) pesca predatéria com dinamite, redes de arrasto ou de
malha muito fina;

(9)residuos sélidos;

(10) poluigado urbana e portudria, devido a falta de trata-
mento de esgotos e movimentos de carga, principalmente
pulverulentas, lavagem de navios;

(11) agropecudria, alcangando &reas costeiras anteriormen-
te consolidadas e introduzindo produtos quimicos no ambi-
ente; e

(12) perda da identidade cultural e paisagistica, inclusive
por meio da destruigao de modos de vida tradicionais.

Ajustificativa de adogdo do Plano Nacional de Gerenciamento
Costeiro esta contida no terceiro pardgrafo da Introdugao, que afir-
ma ser imprescindivel, na esfera politico-administrativa dajurisdi-
Gdo federal, sejam estabelecidos critérios e normas de ordem legal,
que contribuam para o ordenamento do espago costeiro, a utiliza-
¢do de seus recursos e a racionalizagdo das atividades sécio-econd-
micas ou culturais desenvolvidas dentro de seus limites.

Uma reunio de especialistas no Instituto de Oceanografia da
Universidade de Sao Paulo (IOUSP), em 19 e 20 de julho de 1984",
havia identificado duas dimensdes de ambientes costeiros prova-
veis para o exercicio imediato do gerenciamento costeiro "(1) aque-
les que pelas especificidades e importancia dos ecossistemas pre-
sentes e, pela pouca pressdo degradadora, devem ser conservados
como estdo, de imediato."® e "(2) aqueles que, pelos niveis de de-
gradagio ambiental e presenga de focos de poluigao, devem sofrer
uma agio eficaz e imediata de combate a esses elementos pertur-

19. ALMEIDA, Emmanoel Gama de. O Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro. In: VVAA,
As Riquezas do Litoral - Segundo Encontro Brasileiro de Gerenciamento Costeiro. Cadernos
FUNPEC. Natal, Ano 3 Niimero 4 Dezembro/84. P4g. 20.

20. "Dentre estes, enquadram-se as regides costeiras que vio desde 0 Cabo Orange até as proxi-
midades da Baia de Sdo Marcos; costas do Ceara e Rio Grande do Norte; da Juréia (SP) até
Paranagué (PR), incluindo setores da retro-terra do Vale do Ribeira; a [lha de Santa Catarina;
e a regido de dunas do Rio Grande do Sul.”
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badores."?'. A primeira abordagem exigia a preservagio dos ecos-
sistemas e a segunda implicava no zoneamento.

Do ponto de vista geografico, no Brasil os ecossistemas mais
atingidos pelas atividades na Zona Costeira foram localizados em
Maceid, Salvador, Vitéria, Rio de Janeiro (baia de Guanabara), Sdo
Paulo (canal de Sdo Sebastido e baia de Santos) e Rio Grande do Sul
(Lagoa dos Patos)*.

E oportuno um comentério sobre a exploragdo de recursos
minerais na Zona Costeira ou no mar, que produzam efeitos na
Costa, no sentido de assinalar o menor niimero de estudos disponi-
veis nessa 4rea, com interesse para o gerenciamento. Nao obstante,
um estudo consultado®, no qual se procura identificar o vinculo
ambiental, indica o elevado valor da produgao mineral (superior a
3,5bilhGes de dblares em 1982), revelando a importancia da produ-
¢ao petrolifera, mas também de outros produtos por sua variedade
e distribuigao.

II1.5. O Brasil e a América Latina

A partir de 1980, quando se iniciaram os esforgos de
gerenciamento costeiro na América Latina, no Brasil, como em ou-
tros paises, grande parte da Zona Costeira nao havia ainda sido
afetada pela intervengiao humana, enquanto algumas regides esta-
vam degradadas pela exploragao inadequada de recursos naturais
ou pela polui¢io causada pelo desenvolvimento urbano e industri-
al.

Na América Latina, os impactos negativos citados por
Sorensen e Brandani* apresentam as formas de poluigao domésti-
ca e industrial, o escoamento de sedimentos da agricultura nos cur-

21. "Dentre estes, enquadram-se a Baixada Santista, Litoral de Santa Catarina, Vitéria (ES), Baia
de S3o Marcos, Baia de Todos os Santos (BA) e Bafa de Guanabara (R]).”

22. TOMMASI, Luiz Roberto e PIRIZ, Laura. State of the Marine Environment in the South-
West Atlantic Region (draft). Montevideo, 23 October, 1991, pag. 35.

23.  VILLWOCK, Jorge Alberto. Recursos Minerais da Regido Costeira e Aspectos Metodol6gicos
da Prospecgdo. In: VVAA, As Riquezas do Litoral. Anais do 2° Encontro Brasileiro sobre
Gerenciamento Costeiro. Cadernos FUNPEC. Natal, Ano 3, Namero 4, Dezembro 84.

24. SORENSEN, Jens e BRANDANI, Aldo. "An Overvierw of Coastal Management Efforts in
Latin America". Coastal Management. Vol. 15, pag. 1-25 (c6pia).
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sos d’dgua, a poluigdo advinda de produtos quimicos utilizados na
agricultura, a poluigdo devida a extragéo e transporte de petréleo,
a conversio ou degradagido de manguezais, a degradagdo no habitat
de espécies nativas, a destrui¢io de recifes de coral, a deterioragdo
da qualidade estética das praias, o esgotamento ou a contaminagio
dos leng6is freéticos e a pesca predatoria.

A situagdo latino-americana foi objeto de documento prepa-
rado pela Comissdo Econdmica para a América Latina (CEPAL)
para reunido de peritos, realizada em 1989,% que assinala a impor-
tancia dos recursos costeiros para a alimentagao, o emprego, o trans-
porte, as exportagdes e o lazer, bem como para os densos assenta-
mentos humanos na Zona Costeira.

A utilizagao deficiente desses recursos costeiros acarreta pro-
blemas de poluigido e de degradagdo do meio ambiente, entre os
quais o documento da CEPAL aponta pela sua gravidade: a explo-
ragao excessiva dos recursos pesqueiros: a degradagao dos ecossis-
temas e do habitat marinho e costeiro; a deterioragdo da qualidade
da 4gua; o perigo de extingdo de espécies marinhas. A esses proble-
mas o documento acrescenta a fraca capacidade de reagdo das ins-
tituigdes a um gerenciamento integrado da Zona Costeira.

Quanto a pesca, assinala especificamente o declinio das cap-
turas e os conflitos entre frotas artesanais e comerciais, associando
essas situagdes com a intensidade e a ineficiéncia relativa de méto-
dos empregados, a destruigido de ecossistemas para assentamentos
humanos, para a agricultura, para a mineragio e para a aqiiicultu-
ra (especialmente camario). Considera, ainda, os efeitos negativos
da poluigdo para a pesca, resultantes da exploragao florestal, da
mineragao, de atividades industriais e dos residuos domésticos.

O esgotamento de recursos de pesca no Peru e a aqiiicultura
no Equador, onde 75.000 hectares de manguezais, equivalentes a
42% dos ecossistemas nacionais foram transformados em criatérios
de camario, ilustram a degradagdo do meio ambiente no litoral
pacifico do continente sul americano®.

25. CEPAL. La Planificacién de los Usos del Mar Frente a Algunos Problemas del Desarrollo
Socioeconémico en America Latina”. LC/(G.1622, 7 de setembro de 1990.
26. SORENSEN, Jens e BRANDANI, Aldo.Op. cit.
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Ao citar causas para os problemas apontados, a CEPAL in-
clui as seguintes: (i) o crescimento acelerado da pobreza, a pertur-
bagdo das areas de pesca, a auséncia de formas alternativasde vida;
(ii) as operagdes comerciais, de grande escala, de empresas estran-
geiras que deslocam a comunidade local ou procuram ganhos rapi-
dos sem preocupagio de impacto no meio ambiente marinho; (iii) a
falta de nogdo do rendimento sustentdvel dos recursos vivos; (iv) a
falta de avaliagdo econdmica desses recursos e de sua contribuigdo
para a sociedade; (v) a inadaptagio das leis vigentes as atividades
de gerenciamento.

Uma revisdo dos motivos que permitiram o inicio de ativida-
des de gerenciamento costeiro na América Latina, indicaria, segundo
Sorensen e Brandani?, quatro tipos de motivos bésicos: o impacto
negativo de uma atividade sobre outras; a identificagao de locali-
dades sujeitas a desastres naturais; a preméncia de uma politica de
desenvolvimento; os problemas organizacionais nos paises. Enquan-
to os problemas organizacionais, de que sdo exemplos a falta de
coordenagdo administrativa e de bases de dados suficientes, seri-
am comuns a toda a América Latina, os trés primeiros motivos va-
riariam localmente e com expressdes distintas.

Uma comparagéo entre a situagdo geral latino-americana e a
situagdo do Brasil, a partir das duas fontes consideradas acima, é
de dificil consecugao, devido a relevancia dos assuntos de pesca
para os paises do Pacifico e a menor dependéncia do Brasil desses
recursos. Por sua exclusio, sdo os aspectos de organizagio que res-
saltam como sendo comuns. Além dessas duas fontes, a énfase nos
aspectos de organizagio encontra apoio no documento que contém
as deliberagdes da reunido de peritos?®, promovida pela CEPAL,
em 1989, na qual se tratou, entre outros aspectos, da formagao de
quadros profissionais.

Nao obstante, o Brasil conhece problemas de pesca, inclusive
de captura excessiva, que provocaram a diminuigio de diferentes
populagdes de recursos vivos. Como na costa do Pacifico, existem
no Brasil comunidades costeiras dependentes da pesca, entre as
quais algumas com tradi¢Ges e tecnologias artesanais préprias e de

27. Idem.
28. Cf. capitulo X1.1.1.3.
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boa qualidade. Os problemas sociais asssociados a diminuigdo da
pesca no pais serdo, talvez, sentidos menos vivamente do que na
costa do Pacifico.

A dificuldade de uma comparagao aprofundada, nessa area
de interesse, evidencia o distanciamento e a escassez de formas de
cooperagio, que permitam a identificagio e o tratamento dos pro-
blemas comuns, entre o Brasil e os paises do Pacifico, no plano re-
gional.



IV. A POLUICAO NA ZONA COSTEIRA
IV.1. Fontes terrestres

As aguas costeiras tém capacidade de absorver e processar
detritos de atividades humanas, constituindo um recurso natural,
que seria um desperdicio ndo utilizar. No entanto, essa capacidade
apresenta niveis varidveis de saturagio, de acordo com o ambiente
fisico e 0 acimulo de residuos ou seu grau de toxicidade. A partir
de um certo nivel de saturagao, a capacidade de absorgao degenera
em poluigdo, com riscos para a satide, a pesca e o valor de dreas de
lazer e conservagio, exigindo uma decisdo dos responsaveis pelo
gerenciamento.

Entre as fontes de polui¢do marinha, as de origem terrestre?,
que incidem diretamente sobre a Zona Costeira e, por meio dela,
no meio ambiente marinho como um todo, sdo conhecidas ha mais
tempo e tém sido consideradas as mais inquietantes, se compara-
das com as fontes no mar e de outras origens. O Programa das Na-
¢oes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) considera que 77%
da carga de poluigdo nos oceanos provém de fontes terrestres, par-
te da qual por meio da atmosfera, representando o maior perigo
para os ecossistemas marinhos e constituindo uma das mais sérias
ameacas ao meio ambiente global®.

29. UNEP. Diretrizes de Montreal, item 1 (b): "Fontes terrestres significa: (i) fontes municipais,
industriais ou agricolas, fixas ou méveis, situadas em terra, cujas descargas alcangam o meio
ambiente marinho, a partir da costa, por meio dos cursos ddgua e da atmosfera; (ii) fontes
de instalagGes fixas ou méveis no mar, em rea sujeita a jurisdi¢do nacional, salvo na medi-
da em que essas fontes sdo governadas por acordos internacionais.”

30. UNEP (OCA)/WG.14/3. Strategy for the Reduction of the Degradation of the Marine
Environment from Land-Based Sources of Pollution and Activities in Coastal Areas. 11
October 1991.
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A falta de controle de poluentes de fontes terrestres, justifica-
vel até a metade do Século XX, tornou-se impossivel, segundo o
PNUMA, a partir de entdo, devido as repercussdes de acidentes
graves ocorridos em algumas areas, como o de poluigao por mer-
ctirio em Minamata, no Japao.

Nas conclusdes do documento preparado para a reunido do
grupo de peritos® que se reuniu em Nairébi, em dezembro de 1991,
é citada a afirmagdo da Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvi-
mento, segundo a qual o desenvolvimento sustentavel, sendo a pré-
pria sobrevivéncia, depende de avangos significativos no geren-
ciamento dos oceanos.

O controle das fontes terrestres é visto como o passo mais
importante e urgente, nesse sentido, devendo ser feito por meio
das estruturas administrativas e dos procedimentos de gerencia-
mento costeiro e de bacias hidrograficas.

Trés grandes categorias de impacto sao destacadas pelo PNU-
MA: impactos na satde publica, nos sistemas ecoldgicos e na eco-
nomia.

O planejamento e o gerenciamento integrados da Zona Cos-
teira e das bacias hidrogréficas devem considerar as fontes terres-
tres de poluigao, requerendo, de modo geral, acordos regionais, e,
em todos os casos, legislagdo especifica e rigorosa. Os progressos
até agora obtidos, no entanto, foram insuficientes, de acordo com o
préprio PNUMA, mesmo no caso do Meditarraneo considerado um
modelo de cooperagio internacional, haja vista a magnitude dos
problemas a resolver®.

Ao recomendar procedimentos e medidas para controle das
fontes terrestres de polui¢do, o PNUMA sugere®:

(1) Medidas politicas e sociais, cuja necessidade deve ser ex-
pressa por conferéncias internacionais e acordos, obtendo o maior

31. UNEP.Op.cit. pag. 41, par.72.

32. UNEP.Op.cit. pags. 11 e 12, par. 2.11. Em 1977, um estudo demonstrou que o Mediterraneo
recebia uma carga de matéria orgénica equivalente a uma demanda de oxigénio biol6gico
de 3,3 milhdes de toneladas e de 8,6 milhdes de toneladas de oxigénio quimico, 360 mil
toneladas de f6sforo, 1 milhdo de toneladas de nitrogénio, 18 mil toneladas de detergentes,
120 mil toneladas de 6leo mineral, 130 toneladas de mercirio, 4,8 mil toneladas de chumbo,
2,8 mil toneladas de cromo, 25 mil toneladas de zinco, 350 milhdes de matéria em suspensao
€ 90 toneladas de pesticidas organoclorados.
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apoio possivel das populagdes, que deveriam ser mantidas infor-
madas sobre esses problemas.

(2) Gerenciamento baseado no planejamento racional de ati-
vidades e politicas para a Zona Costeira, por meio de tecnologias
apropriadas e a diminuigio da quantidade de residuos, adotando-
se medidas de controle de poluigio e da exploragio de recursos.

(3) Procedimentos e medidas econdmicas e fiscais que, no
plano internacional, exigiriam mudanga nas relagbes entre paises
desenvolvidos e paises em desenvolvimento. A sobre-explotagdo
dos recursos naturais e da capacidade ambiental dos paises em de-
senvolvimento seria o resultado das forgas de mercado que se exer-
cem a partir dos paises desenvolvidos.

Internamente, os elevados custos de gerenciamento deveri-
am ser atendidos por medidas econdmicas e fiscais baseadas em
principio segundo o qual a manutengdo de um ambiente limpo cabe
ao usudrio que se beneficia desse ambiente. O usudrio, seja como
residente seja como turista na Zona Costeira, poderia contribuir
para a manutengio. A cobranga de multas por violagio de medidas
de controle (como mecanismo de dissuasido) deveria ser executada
em valores realistas para atender ao seu objetivo™.

Politicas de pre¢o compativeis com o uso indispensavel de
fertilizantes e pesticidas, que nao estimulassem consumo excessivo
de produtos quimicos na agricultura, sem consideragdes ambien-
tais, e incentivos fiscais para bom desempenho ambiental.

Recursos financeiros de fontes internacionais, em termos pre-
ferenciais, ampliados em comparagéo com os valores oferecidos no
passado. Criagao de fundos internacionais que catalisem recursos
adicionais. Previsdo de recursos or¢amentdarios especificos.

(4) Procedimentos e medidas técnicas e cientificas que in-
cluissem observagio e pesquisa sistemdticas, necessitadas pelo in-
completo conhecimento dos processos ocednicos e deficiéncias dos
bancos de dados existentes.

(5) Procedimentos e medidas legais estabelecendo uma es-
tratégia geral associada a um programa de agdo com estimativas
de custo de implementagdo. Acordos regionais e programas de agao
que constituissem a base da legislagdo nacional.

33. UNEP.Op. cit. cap. 3. pag. 11.
34. Principio: "The polluter pays”.
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(6) Procedimentos e medidas institucionais que incluissem
um organismo global estabelecido para verificar a implementagao
dos principios, institui¢gées regionais para coordenar a atuagio nes-
se nivel e institui¢6es nacionais fortes para executar os planos naci-
onais de agdo.

IV.2. O tratamento regional

A énfase regional nos entendimentos internacionais para o
controle da poluigdo marinha, especialmente de fontes terrestres,
decorre de avaliagdo que considera os poluentes, sua localizagdo
em 4reas proximas aos paises, assim como sua projegio regional,
um problema especifico dos paises de cada regido.

Assim foram adotadas, em 1974, a Convengéo para Protegédo
do Meio Ambiente Marinho na Area do Mar Biltico (Convengio de
Helsinki) e a Convengéo para Prevengdo da Poluigdo Marinha de
Fontes Terrestres (Convengéo de Paris), que atendem ao tratamen-
to do assunto em partes do Artico e do Atlantico.

O PNUMA criou, na mesma época, o Programa de Mares Re-
gionais para a protegdo e o desenvolvimento de areas costeiras e
marinhas. Ndo obstante a especificidade de cada plano de agio,
todos tém um componente importante de investigagdo e monitora-
mento da poluigéo e sua aplicagdo obedece a uma metodologia ge-
ral. A tendéncia que se desenvolveu, durante a existéncia do Pro-
grama, favorece atualmente um tratamento das fontes terrestres
de poluigido por meio do planejamento e do gerenciamento inte-
grados da Zona Costeira.

Em 1985, o PNUMA patrocinou a preparagio, por grupo de
peritos, das chamadas Diretrizes de Montreal (fundamentadas nas
Convengoes de Paris e Helsinki, de 1974, e no Protocolo de Atenas
para o Mediterraneo, de 1980), a titulo de recomendagao aos gover-
nos, que testemunhavam a adogdo de uma ética global, atualmente
retomada, por meio dos projetos de Estratégia e Programa de agao.

IV.3. A atuagdo global do PNUMA

Ao redigir os projetos de Estratégia e Programa de A¢do e
dos Principios, Procedimentos e Medidas que poderiam ser apli-
cados no contexto de uma Estratégia Global e Programa de A¢do
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para Redugdo da Degradagdo do Meio Ambiente Marinho a partir
de fontes terrestres de Poluigio e Atividades nas Areas Costeiras,
0 PNUMA procurou desenvolver as Diretrizes de Montreal, em vista
de seu endosso pelo Grupo de Peritos Governamentais reunido em
Nairébi (9 a 13 de dezembro de 1991)*® e, posteriormente, a aprova-
¢do das recomendagées do Grupo pela Conferéncia do Rio.

O PNUMA tomaria, em seguida a Conferéncia, as providén-
cias necessdrias para a aprovagao do projeto por reuniao governa-
mental. Convém registrar aqui que a Agenda 21, efetivamente, con-
vidou o PNUMA a "convocar, logo que possivel, uma reuniio
intergovernamental para protegao do meio ambiente marinho de
atividades situadas em terra."*

O Grupo de trabalho aprovou um projeto de Estratégia a ser
submetido ao secretariado da Conferéncia para sua utilizagdo no
corpo da Agenda 21, reconhecendo, paralelamente que o projeto
de Estratégia originalmente apresentado pelo PNUMA po6de ser
examinado, apenas de modo preliminar, mas que constituia uma
base de trabalho qitil para o futuro.

De fato, os textos preparados pelo PNUMA e contidos no do-
cumento citado¥, foram, do ponto de vista técnico, aproveitados,
ainda que de forma mais conservadora, e diluida em diferentes
partes, como se os peritos governamentais presentes em Nairébi
houvessem qualificado seu endosso, de forma restritiva, nio com-
partilhando o aprofundamento e a amplitude das iniciativas pro-
postas.

O tratamento global do programa de agao proposto na Estra-
tégia do PNUMA foi adiado para 1994 e substituido pela énfase
nacional e regional em planos de agio e pela afirmagio do "com-
promisso politico de todos os Estados no mais alto nivel".

A disponibilidade de assisténcia financeira e as facilidades de
acesso a tecnologias mais limpas aos paises em desenvolvimento
foi substituida pela proposta de criagao de facilidades ou mecanis-
mos de apoio financeiro e de transferéncia de tecnologia. A criagio

35. O Grupo contou com representante do Brasil, na pessoa da Doutora Judith Corteséo, da
SEMAM.

36. Agenda?1,par.1726.

37. UNEP.Op. cit.
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de um fundo internacional para aplicagdo de tecnologias de trata-
mento de esgotos, bem como a preparagao de um inventario global
de fontes terrestres, a avaliagdo dos seus impactos e um sistema de
clearing-house sobre informagdo de controle de poluig¢io nio fo-
ram endossadas pelos peritos. Essas questdes foram, nao obstante,
retomadas na Agenda 21, nos termos indicados a seguir.

A questio de financiamento na Agenda 21 foi tratada de modo
geral, para expressar concordancia com a "provisio de recursos fi-
nanceiros adicionais, por intermédio dos mecanismos internacio-
nais, e acesso a tecnologias mais limpas ... para apoiar os paises em
desenvolvimento"*® a alcangar os objetivos de protegio do meio am-
biente marinho. Outro texto retoma a questdo de recursos fi-
nanceiros sob o dngulo da "concessdo de financiamento apropria-
do para capacitagao e programas de treinamento para assegurar a
participagdo dos paises em desenvolvimento em programas inter-
nacionais ... para coleta, anélise e uso de dados e informagéo."*

A Agenda 21 incorporou a proposta de "criagio de um meca-
nismo de financiamento para aplicagio de tecnologias apropriadas
de tratamento de esgotos e construgdo de instalagdes para trata-
mento de esgotos, que incluisse doagdes e empréstimos
concessionais de agéncias internacionais e fundos regionais, man-
tidos, pelo menos parcialmente, em base rotativa pelos pagamen-
tos dos usudrios."¥

Na Agenda 21, o sistema de intercimbio de informagao pro-
posto pelo PNUMA encontrou correspondente no "estabelecimen-
to de uma clearing house para informagao de controle de poluigio,
inclusive processos e tecnologias ... e apoiar sua transferéncia a
paises em desenvolvimento..."#! e no estabelecimento de uma "base
de dados sobre as fontes, tipos, quantidades e efeitos de poluentes
alcangando o meio ambiente marinho".

Como concluséo, cabe registrar a intengao do PNUMA de pro-
mover tratamento global, em alto nivel, das fontes terrestres de po-
lui¢ao marinha para atender as deficiéncias do tratamento nacio-

38. Agenda 21, par.17.23.
39. Agenda 21, par. 1735 (f).
40. Agenda?2l, par. 17 42.
41. Agenda 21, par. 1735 (d).
42. Agenda 21, par. 1735 (e).
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nal e internacional. Uma vez que o tratamento internacional, con-
duzido pelo préprio PNUMA, tem-se caracterizado pela énfase re-
gional, conforme se vera no capitulo XI.1.2.,, sobre a atuagdo do
PNUMA, é possivel supor que a insisténcia na obtengio de meios e
de transferéncia de tecnologia para os paises em desenvolvimento,
por meio do tratamento global, corresponda as deficiéncias e limi-
tagbes encontradas no ambito regional.

A composigio dos programas, com estimativas paralelas de
custo de implementagio, foi considerada inviavel, por falta de in-
formagdes suficientes.A intengio original dos textos do PNUMA
quanto a identificagdo dos custos, ficou traduzida (Anexo 4 do re-
latério) em comentédrios dos peritos, com sugestdes de uma
metodologia para os cilculos de custeio:

(1) A anélise do custo-beneficio da atuagio corretiva, feita
em diferentes locais, pode ser muito informativa e orientar
decisdes de investimento, mesmo na auséncia de métodos para
quantificar beneficios sociais e de qualidade de vida.

(2) Os programas regionais devem desenvolver priorida-
des com a identificagdo de custos e metas para combate dos
problemas mais sérios. A implementagdo desses programas
requer compromisso financeiro e politico, assim como parti-
cipagdo, de alto nivel.

(3) O célculo confijvel de custeio da execugido de estraté-
gias, especialmente nacionais, s6 serd possivel quando as cau-
sas da degradagio e os meios para seu controle estiverem cla-
ramente identificados. Os resultados parciais de estudos tor-
nam evidente que os beneficios de proteger o ambiente cos-
teiro excedem de longe os seus custos.

(4) A metodologia de estudos futuros deveria incluir as
fontes de financiamento. :

(5)Metodologia para avaliar, em termos ndo monetarios,
os custos e beneficios relacionados ao desenvolvimento sus-
tentdvel e indicadores de qualidade de vida (taxas de morta-
lidade infantil, expectativa de vida e alfabetizagio), apropri-
ados para paises em desenvolvimento, em que haja popula-
¢Oes subsistindo fora da economia monetéria.



(6) Fundos rotativos podem representar papel importan-
te e deveriam ser estruturados para levar em consideragdo
aspectos ndo monetarios, através da conversio de beneficios
em termos monetdrios ou através de subsidios®.

Os peritos governamentais recomendaram textos de itens, na
forma de objetivos e atividades, para inclusdo na Agenda 21, vi-
sando a redugdo da degradagdo do ambiente marinho, a partir de
fontes terrestres e atividades na Zona Costeira. ‘

Aprovaram um texto de Principios aplicaveis numa estraté-
gia e num programa de agdo globais, os quais ficaram reduzidos a
32 dos 64 principios projetados pelo PNUMA, ainda assim torna-
dos mais concisos pelos peritos governamentais.

De fato, a reunido de peritos separou os objetivos da questao
dos meios e eliminou as referéncias ao tratamento exploratdrio das
dificuldades e das solugdes levantadas pelo PNUMA, que visavam
a melhores condigGes de exeqiiibilidade dos programas.

O Grupo de peritos endossou uma tabela de substancias
poluentes na ordem de prioridade indicada pelo PNUMA: esgotos,
nutrientes (nitrato e fosfato), compostos organicos sintéticos, sedi-
mentos, lixo, metais, residuos radioativos, 6leo e outros subprodutos
de combustio e, finalmente, fontes difusas.

A prioridade atribuida a questio dos esgotos motivou reparo
do representante do Brasil, na linha de posi¢dao defendida pelo en-
tao Secretario do Meio Ambiente, quanto ao interesse em uma clas-
sificagdo que reavaliasse a prioridade concedida a essas fontes por
tratar-se de um problema mais grave para a satide ptiblica do que
para os ecossistemas, assinalando, ao mesmo tempo, a maior gravi-
dade relativa de outros poluentes para o meio ambiente.

Essa mesma orientagio motivou intervengdo da Delegagéo do
Brasil nas negociagdes do texto da Agenda 21, que resultou em res-
salva sobre diferengas de condi¢Ges locais, na lista entdo adotada
de fontes classificadas por sua importancia.

A convicgdo da necessidade de tratamento global para a pro-
tegdo e o desenvolvimento dos oceanos e das zonas costeiras per-

43. UNEP(OCA)/WG.14/4. pag. 16. Uma metodologia é recomendada no relatério, a seguir,
para programas regionais e estudos locais.
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maneceu, apds a reunido de peritos governamentais de Nairébi,
um objeto de preocupagdo do PNUMA, em seguida, reiterada na
XXV sessdo do Conselho Executivo da Comissio Oceanogrifica
Intergovernamental (COI)“.

Quatro seriam os fatores que estariam dificultando a con-
secugao do desenvolvimento sustentavel na Zona Costeira:

(1) Politicas econdmicas e formas nacionais e internacio-
nais de desenvolvimento impréprias que nio consideram suas
préprias conseqiiéncias.

(2)Fraqueza dos mecanismos de regulamentagio e dos
sistemas administrativos dos aspectos ambientais.

(3)Falta de consciéncia ptblica dascausasreaise damagni-
tude dos problemas ambientais, bem como das suas solugdes.

(4)Prognéstico insuficiente dos problemas ambientais.

O tratamento global, com cooperagio internacional de alto
nivel, foi novamente recomendado a COI pelo PNUMA, para su-
prir a atuag@o local, descoordenada ou unilateral, que se estaria
mostrando insuficiente para contribuir, de modo significativo, para
a solugio dos problemas. Sao novamente assinaladas as necessida-
des de recursos e meios dos paises em desenvolvimento. Além de
uma estratégia geral, o PNUMA propde estratégias tépicas sobre o
controle das fontes terrestres, o alijamento, a utilizagao sustentavel
de recursos vivos, a manuten¢ido da biodiversidade, a exploragao
dos recursos ndo-vivos e, entre outros temas mais, a educagido e
conscientiza¢do das comunidades, o fortalecimento das institui¢cbes
nacionais e um melhor gerenciamento costeiro.

Especificamente sobre o gerenciamento costeiro, a estratégia
proposta recomenda ampliarem-se os critérios ambientais no zonea-
mento das utilizagbes em terra e no mar e a avaliagdo mandatéria
de impactos ambientais, custos e beneficios econémicos e sociais,
efeitos a longo prazo de todas as atividades planejadas e projetos
que possam afetar a qualidade do meio ambiente.

4. IOC/EC-XXV/8. Annex 2, Paris, 20 January 1992.



V. CONCEITO DE GERENCIAMENTO COSTEIRO
V.1. Definicoes e abjetivos

O gerenciamento costeiro, sendo uma disciplina relativa-
mente nova, ndo foi ainda objeto de uma literatura suficientemen-
te extensa para autorizar uma conceituagao precisa. O conceito de
“"gerenciamento” deve necessariamente ser entendido, de modo am-
plo, para compreender o espectro de diferentes interesses e propé-
sitos a ele associados: planejamento, utilizagdo de recursos, con-
servagdo, preservagdo, atividades administrativas, tendo-se em
mente as defini¢des e prioridades de diferentes orientagbes nacio-
nais.

Segundo Marc Hershman®, o gerenciamento costeiro teria seis
caracteristicas basicas. A primeira seria relacionada com o desen~
volvimento de atividades ou instalagdes, devido a atengao que deve
ser concedida as mudangas visiveis no uso da terra e da 4gua, em
fungdo de seu impacto. A segunda concerne a abrangéncia de ati-
vidades humanas, uma vez que todo uso econdmico e social pode
produzir impacto e afetar a Zona Costeira. A terceira caracteristica
seria a dependéncia sistematica de uma decisdo politica e nio ape-
nas de planos, que sio faliveis, na falta de padrdes ambientais exa-
tos. Uma quarta caracteristica seria a procura de equilibrio entre a
natureza da atividade de desenvolvimento e seu impacto, menos
necessiria em programas de recursos vivos gerenciados como a
pesca, se for respeitado como objetivo primordial o nivel 6timo de
utilizagdo desses recursos. A quinta caracteristica diz respeito a re-

45. HERSHMAN, Marc. "Coastal Zone Management in the United States: A Characterization”.
In: VVAA, Comparative Marine Policy. New York, Praeger Publishers, 1981, pag. 59.
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visdo pelo sistema de gerenciamento dos planos para os quais se
solicita uma licenga de execugdo - o conceito de revisio considera-
do inerente ao gerenciamento e alheio ao planejamento. A tiltima
caracteristica refere-se ao envolvimento amplo de 6rgaos de gover-
no, grupos de interesse e comunidades.

O mesmo autor procura definir o que nio se deve entender
por gerenciamento costeiro. Nao seria planejamento, no sentido
tradicional do termo. Nio se planeja o estado de uma area costeira
para o futuro e sim medidas e politicas necessarias para evitar pro-
blemas de conflito de uso e interesses conflitantes. Tampouco é uma
atividade de gerenciamento de recursos vivos com o objetivo de
otimizar seu uso e assegurar sua sustentabilidade para futuras ge-
ragoes. _

Segundo Hershman, a maior semelhanga desta atividade com
outras do mesmo género seria encontrada nos regimes de uso do
solo. Os projetos de desenvolvimento estdo normalmente sujeitos
a exame para verificar quais seriam os tipos de impacto que pudes-
sem produzir e onde poderiam ocorrer. O exame costuma ser tanto
mais aprofundado quanto maior for a mudanga no uso do solo.

O tratamento que tem sido dado ao gerenciamento costeiro
necessitaria, segundo esse autor*, ultrapassar a fase de dar priori-
dade a redugdo de impactos e a solugado de conflitos. Toda a popu-
lagao deveria ser considerada no gerenciamento costeiro e nio ape-
nas as partes no conflito, visto que a Zona Costeira compreende
principalmente dreas publicas. O potencial de conhecimento a ser
adquirido, para atuagdo na Zona Costeira, é tdo vasto que se torna
necessario proceder a uma conceituagdo mais ampla do que a sim-
ples solugdo de conflitos e a redugdo de impactos.

A valorizagdo da atividade de gerenciamento levou Hershman
a idéia de considerar a Zona Costeira como um bem de mercado
para divulgagido do seu valor e seu melhor conhecimento. Essa idéia
suscita, segundo seu préprio autor, o risco potencial de recupera-
¢do por grupos de interesse, mas poderia ser benéfica se resultasse
em programas construtivos que complementassem e desenvolves-
sem as intengdes bésicas do gerenciamento, inclusive para a obten-

46. Op.cit. pag.60.
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¢ao de recursos financeiros. Essa sugestdo, em que pese seu mérito
para aplicagdo generalizada, estd recolhida no presente trabalho
por demonstrar a aplicagdo de um principio econdmico ao exerci-
cio do préprio gerenciamento costeiro.

O mesmo autor sugere, para divulgagio e conhecimento da
Zona Costeira, a idéia de promover-se o levantamento de fontes de
informagio mais amplas, como as fontes histéricas que tém sido
pouco valorizadas. Outra drea de estudo a merecer atengao seria a
das culturas costeira que estariam evoluindo, sem relagido necessa-
riamente direta com os aspectos legais e econdmicos, privilegiados
no gerenciamento costeiro.

Marc Hershman valorizou também a necessidade de uma
perspectiva internacional, ainda por ser explorada, no geren-
ciamento costeiro. A importincia da Zona Costeira para os ocea-
nos avulta-se de tal maneira que tende a ser reconhecida e conside-
rada em praticamente todos os aspectos de estudo dos oceanos,
que dela dependem tio significativamente. Essa avaliagao foi legi-
timada na Agenda 21.

O objetivo do gerenciamento costeiro, segundo John Clark?,
€ a conservagdo dos ecossistemas costeiros no mais alto nivel possi-
vel de sustentagéo, isto €, de produgio de recursos vivos importan-
tes*. Ele defende a tese de que os ecossistemas costeiros podem ser
mantidos em altos niveis de "satide”, mesmo em situagdes de urba-
nizagao crescente, na hipétese de um planejamento efetivo.

John Clark estima que o planejamento do gerenciamento cos-
teiro deve ter embasamento ecoldgico e abranger ecossistemas com-
pletos, para a montagem da estrutura de gerenciamento, citando,
no caso de um estudrio, toda a sua 4rea e as terras umidas atingidas
por suas 4guas e a maré.

Uma andlise de cada ecossistema seria, portanto, necessaria
para determinar seus valores e vulnerabilidades e considerar os
controles efetivos sobre as atividades adversas. Essa anélise deve-

47. CLARK, John. Coastal Ecosystem Management. New York, John Wiley & Sons, 1977, pag. 9.

48. A contradigdo das opiniGes, formalmente, divergentes de Clark e de Hershman, a respeito
do nivel de sustentagdo, pode ser atenuada por uma interpretagio possivel, segundo a qual
a afirmagio de Hershman tenha sido feita mais no sentido de mostrar que o gerenciamento
n3o pode ser considerado, exclusivamente, uma atividade para otimizar o uso de recursos
vivos e assegurar sua sustentabilidade.
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ria incluir uma avaliagdo do sistema natural, da populagao biética,
dos fatores fisicos que afetam a capacidade de sustentagao, consi-
derando a interagao desses fatores.

Um programa de gerenciamento deveria consistir em quatro
formas principais de atuagdo®:

(1) protegdo de areas ecoldgicas vitais;

(2)eliminagao de todas as descargas nocivas de poluigao;

(3)controle da alteragdo de locais na orla maritima para
manter a qualidade natural em nivel 6timo, a abundéncia e o
ritmo do fluxo de bacias hidrograficas nas bacias costeiras e

(4)controle de escavagdes e alteragbes das bacias costei-
ras e suas margens.

Clark classifica os elementos de maior interesse ambiental para
um programa de gerenciamento costeiro®, que seriam (1) a deter-
minagdo dos usos permissiveis e critérios de uso, (2) o inventario
das 4reas de interesse especial, (3) a designagio das areas de pre-
servagao, indicadas entre as de interesse especial e (4) as diretrizes
quanto aos usos prioritarios para a preservagio, a conservagao ou
o desenvolvimento ordenado.

Essa classificagdo pode ter subsidiado a sugestdo de Haroldo
Asmus”, que cita Clark, para estabelecer categorias de utilizagao
de 4reas segundo um regime de preservagdo para dreas de expres-
siva significag¢do ecoldgica, que deveriam ficar livres de qualquer
desenvolvimento e protegidas de degradagio; um regime de con-
servacdo para areas onde as atividades humanas deveriam ser cer-
cadas de um bom controle, mas ndo necessariamente proibidas, e
um regime de desenvolvimento, requerendo apenas medidas nor-
mais de controle ambiental nas atividades que venham a desenvol-
ver-se nas demais dreas.

49. CLARK, John R.Op cit. pag. 2.

50. CLARK, John R. cita STRANG, Mary Lee. Coastal zone management program. In Current
focus, April 1975. League of Women voters, Washington, D.C. Op. cit. pag. 165.

51. ASMUS, HE., ASMUS, M.L.e TAGLIANI, P.R. O Estuério da Lagoa dos Patos: Um Proble-
ma de Planejamento Costeiro.In: VVAA, "Anais do Il Encontro Brasileiro de Gerenciamento
Costeiro”. Coordenado por Jader Onofre de Morais. Fortaleza, 1985 pag. 89.
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A titulo de exemplo, segundo Asmus, na Lagoa dos Patos,
sob um regime de preservagao deveriam estar os marismas, as du-
nas costeiras e os leitos de plantas submersas. Nas dreas de conser-
vagao, estariam incluidos os sacos protegidos, as dunas interiores,
as lagoas e os pantanos de dgua doce.

Clark atribui aos cientistas a capacidade de definir o nivel
6timo de funcionamento dos ecossistemas, assinalando, ao mesmo
tempo, que ndo os considera especialmente aptos para aconse-
lhar sobre o nivel aceitdvel ou inaceitdvel de capacidade de susten-
tagdo™ (ou de suporte, segundo Asmus) de vida num hébitat deter-
minado. Esse é um aspecto relevante para o enquadramento do
gerenciamento costeiro como atividade eminentemente governa-
mental.

O Departamento de Assuntos Econémicos e Sociais Interna-
cionais das Nagoes Unidas publicou, em 1982, o volume Coastal
Area Management and Development®, que, devido a sua especifi-
cidade, pode ser considerado uma obra de referéncia bésica, desti-
nada a servir como um guia para planejadores.

O objetivo fundamental do gerenciamento é visto na obra ci-
tada como a garantia de um nivel e de um padrio de desenvolvi-
mento coerentes com a produtividade e a viabilidade dos sistemas
naturais, sobre os quais se baseia a produtividade (definigao préxi-
ma a de John Clark, que, diferentemente, propde "o mais alto nivel
de sustentagdo", como objetivo). O tratamento integrado dos recur-
sos econdmicos, entre os quais se inclui o préprio meio ambiente,
num contexto fisico determinado de Zona Costeira, constituiria o
objeto do gerenciamento costeiro.

Da Metodologia de Macrozoneamento da UER], consta defi-
nigio segundo a qual o “Gerenciamento Costeiro procura, através
da anilise integrada dos componentes bibticos, abidticos e agio
humana, se antecipar aos processos que promovem a utilizagdo
inadequada dos recursos que provocam a degradagio ambiental e
compatibilizar os diferentes usos.”

52. CLARK, JohnR.Op.cit. pag.914: "carrying capacity™: The limit to the amount of life that can
be supported by any given habitat; specifically, the number of individuals of any particular
species that can be supported by a habitat. In another sense, the reasonable limits of human
occupancy or use of a resource.

53. Op.cit.cf.n.13.
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V.2. Principios econdmicos

De acordo com a publicagio citada das Nagdes Unidas, os pro-
blemas de gerenciamento da Zona Costeira nao devem ser exami-
nados somente do ponto de vista ecolégico, mas também do ponto
de vista econdmico e tratados como problemas comuns da econo-
mia.

Desse ponto de vista, os problemas da Zona Costeira estdo
relacionados ao esgotamento de recursos nio renovaveis, como na
mineragado, ou a capacidade de captura e repovoamento, no caso
dos recursos vivos.

Além desses problemas de utilizagdo e’esgotamento de re-
cursos naturais determinados, a publicagao das Nagées Unidas re-
conhece ainda, como problemas econdmicos, os impactos negati-
vos que se podem produzir no meio ambiente, ele préprio visto
como um recurso natural. Esses impactos tém um custo real para a
sociedade, embora nio seja, geralmente, previsto em avaliagbes
econdmicas.

Uma classificagdo dos problemas econémicos, em fungéo do
seu impacto no meio ambiente e sua possivel associagdo com o
gerenciamento costeiro, poderia ser feita em trés categorias:

(1) problemas de interagédo entre diferentes atividades de
desenvolvimento, sem impacto negativo direto para o meio
ambiente, que ndo merecem, portanto, atengao no
Gerenciamento Costeiro (como no caso de uma ruptura de
cabos durante atividade de drenagem em area portudria);

(2) problemas de modificagao de progressos costeiros ou
da destruigdo de unidades costeiras criticas; e

(3) problemas da poluigio de dguas costeiras e da foz dos
rios.

Essas duas ultimas categorias de problemas interferem nas
atividades econdmicas e ocasionam efeitos para a economia como
um todo, com conseqiiéncias para o bem-estar e a qualidade de
vida a longo prazo.

A importincia da aplicagdo dos principios econdmicos no
gerenciamento esta relacionada com os interesses e possiveis pres-
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sOes (tanto dos setores empresariais quanto dos setores ecolégicos),
que incidem, normalmente, sobre projetos de desenvolvimento eco-
nomico, como no caso das atividades de turismo, mineragao, pes-
ca, agricultura, portos e industrias.

A aplicagio desses principios, na visdao econdmica da publi-
cagdo das Nagbes Unidas, asatividades de desenvolvimento na Zona
Costeira, procura esclarecer que o debate seria, no fundo, mais so-
bre a escolha e 0 emprego de recursos econdmicos e financeiros do
que sobre um conflito de posigGes radicalmente opostas.

A qualidade ambiental seria um produto econémico, a seme-
lhanga de qualquer outro, e sua produgio teria um custo seja em
termos de exploragdo cessante seja de controle e monitoramento.
Essas seriam as decisOes a tomar no gerenciamento costeiro, para a
Zona Costeira como um todo ou, especialmente, em 4reas criticas,
decisdes que exigiriam recursos financeiros, escassos por definigdo,
para se efetivar.

Em resumo, a "produgido” da qualidade ambiental s6 poderia
ser obtida pela diminuigao de recursos disponiveis para outras ati-
vidades, em fungdo das prioridades econdmicas decorrentes da von-
tade e das necessidades de cada sociedade. Uma adverténcia a én-
fase no desenvolvimento econdmico pode, no entanto, ser feita,
quanto aos custos elevados da degradagao ou da recuperagao am-
biental, sempre que as atividades de desenvolvimento se realiza-
rem sem consideragio pela sustentabilidade.

V.3. Principios ecolégicos

Os principios ecolégicos do gerenciamento sdo considerados,
separadamente, pela publicagio das Nagdes Unidas, como indis-
pensdveis a compreensio das inter-relagSes no interior de um sis-
tema natural, visto que fornecem as informagdes necessitadas pelo
gerenciamento costeiro para avaliar a resposta do meio ambiente a
atividade humana.

Seus autores consideraram titil apontar alguns aspectos de
ecologia, por sua importancia central num programa de

54. Cf.capituloIl.
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gerenciamento costeiro, aspectos que foram, a titulo de referéncia
geral, considerados no capitulo sobre o conceito de Zona Costeira™
e que estdo refletidos nas nogdes de viabilidade e produtividade
expressos por diferentes autores.

Em conclusédo, convém assinalar a utilidade da conceituagio
exploratéria de Marc Hershman, ao procurar o alcance do gerencia-
mento costeiro, porque é reveladora da integragao forgosa de dis-
tintos meios e processos no exercicio do gerenciamento e, portanto,
da sua complexidade.

A conceituagido de Clark, mais rigorosa, sobre o conhecimen-
to cientifico e a capacidade de sustentagao dos ecossistemas, é
reveladora da procura de equilibrio entre a preservagio e a utiliza-
¢ao econdmica, que constitui o dilema do gerenciamento costeiro.

A necessidade de coeréncia entre a produtividade e a viabili-
dade de um ecossistema, de uma parte, e o seu desenvolvimento,
de outra parte, de acordo com a publicagio das Nag¢des Unidas,
confirma a importancia do conhecimento do nivel "6timo" e do ni-
vel "aceitidvel” de sustentagio, este tiltimo exigindo uma decisdao
politica, por meio do gerenciamento.



VI. PROCEDIMENTOS LEGAIS DE GERENCIA-
MENTO

VIL.1. Tendéncias gerais

A diversidade de aspectos no gerenciamento costeiro é consi-
derdvel e cada uma das principais atividades englobadas por ele
pode estar disciplinada de forma setorial por legislagio prépria, de
ambito federal, estadual ou municipal e sua aplicagdo depender de
érgaos nesses trés niveis de governo.

Uma visdo sumadria das tendéncias legislativas revelaria pre-
feréncia, de modo geral, por adaptagio de procedimentos de pla-
nejamento urbano a Zona Costeira, regulamentando-se o regime
de construgdes ou estabelecendo um zoneamento prévio. Outra
tendéncia é indicada por medidas legislativas quanto a protegio
da orla maritima, por intermédio da criagdo de reservas e parques,
protecdo das praias, gerenciamento da dgua, controle da poluigdo
marinha ou da poluigio por 6leo, especialmente.

Diante da complexidade do gerenciamento, parece assim que,
em condi¢Bes normais, haja alguma diversidade de leis interessan-
do a sua atuagdo e que essas leis sejam utilizadas em qualquer sis-
tema que venha a ser aplicado, inclusive por for¢a de novos textos
legislativos. Um esforgo de complementagao significativo entre as
leis vigentes e as que forem adotadas para os fins especificos do
gerenciamento sera desejavel e necessario. Esse esforgo devera per-
mitir a efetivagdo do gerenciamento costeiro.

VI.2. A legislagio do gerenciamento

A consideragio de que o gerenciamento costeiro exige trata-
mento legislativo indispensdvel é fungdo dos conflitos potenciais,
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associados a interdisciplinaridade dessa matéria. O préprio estabe-
lecimento de uma politica de gerenciamento costeiro, pela via le-
gal, inicia-se normalmente pela definigdo dos seus objetivos que,
apesar das variagOes possiveis entre programas individuais, deve-
riam concentrar-se nos temas que encerram as tendéncias basicas
da atividade: desenvolvimento, conservagdo ou uma combinagio
de ambos.

O Coastal Area Management and Development™ recomenda
que os objetivos de uma politica de gerenciamento costeiro sejam
diretamente relacionados com problemas concretos existentes e com
prioridades efetivamente reconhecidas.

Assim sendo, se o interesse maior fosse a necessidade de se
conceberem formas de utilizagdo mais judiciosa dos recursos natu-
rais, os objetivos deveriam especificar, obviamente, os recursos
naturais de mais interesse e também as formas de coordenagio das
empresas e institui¢des interessadas nesses recursos.

Se o problema a ser atendido fosse a protegao ambiental, os
objetivos poderiam ser concebidos como meios de facilitar o esta-
belecimento e o tratamento de unidades ambientais relevantes da
Zona Costeira.

Caso o problema critico fosse a redugdo de efeitos negativos
de assentamentos humanos no meio ambiente costeiro, os objetivos
deveriam ser expressos em termos de regulamentos efetivos de uso
do solo, de controles de poluigdo e de localizagdo das industrias.

Outro elemento importante de leis sobre gerenciamento costei-
ro é uma classificagio, equivalente a um zoneamento, que permita
identificar (a) 4reas de exploragio de recursos naturais; (b) dreas de
conservagio e (c) dreas suscetiveis de desenvolvimento controlado,
de acordo com os fatores relevantes observados tais como: conside-
ragOes geoldgicas, significado ecolégico da drea e tolerancia a alte-
ragbes ou qualidade dos recursos hidrolégicos. O zoneamento de-
veria levar em conta a capacidade de saturagdo de cada drea, de
acordo com suas caracteristicas préprias, a fim de determinar o grau
e aintensidade de sua utilizagdo. Convém assinalar a afinidade dessa
classificagdo com os elementos do programa de Clark>.

55. Op.dit. pag. 156.
56. Cf.capituloV.1.
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A recomendagio de elaboragdo de lei para o gerenciamento
costeiro, a partir da defini¢do de objetivos e de um processo de
zoneamento, separadamente, e de forma paralela, pressupde que a
consecugao dos objetivos ndo dependa, exclusivamente, do zonea-
mento, de acordo com a publicagdo citada das Nagdes Unidas.
Depreende-se que o zoneamento pode ser considerado um meio
assessdrio. Essa observagao terd importancia para comparagio e
exame da preeminéncia que o Plano Nacional de Gerenciamento
Costeiro atribui ao Zoneamento, como pré-condigio do recurso a
outros instrumentos de gerenciamento.

Uma vez que a recomendagio quanto aos objetivos é de que
estejam relacionados com questdes e prioridades concretas, o trata-
mento legal dos objetivos deveria, necessariamente, ser mais espe-
cifico do que o proposto no Brasil pelo Plano Nacional de Gerencia-
mento Costeiro.

VI1.3. Leis sobre polui¢gio marinha

A legislagio sobre polui¢io marinha, a exclusio das fontes
terrestres (normalmente consideradas em leis aplicaveis a ativida-
des em terra firme), recebe amplo tratamento internacional, nor-
malmente, no 4mbito da Organizagao Maritima Internacional, que
tem promovido a elaboragio de numerosos instrumentos a esse
respeito.

Esses aspectos estao incluidos no presente capitulo, a titulo
excepcional, uma vez que o presente trabalho ndo se detém em as-
pectos de poluigdo, que niao tenham referéncia direta com a Zona
Costeira. Os derrames de petréleo, no entanto, apresentam interes-
se para a Zona Costeira, pela gravidade dos seus impactos e riscos
crescentes de acidentes.

A legislagdo sobre derrames de petréleo evoluiu, no tempo,
de uma tendéncia geral para tratar essa questio de modo ndo espe-
cifico, a partir da regulamentagio circunstancial de descargas na
operagio de navios, instalagdes e atividades de mineragio, passan-
do a exigir medidas e disposigOes capazes de evitar as causas, re-
duzir os efeitos e reparar os danos de acidentes, inclusive em ter-
mos pecuniarios.
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As medidas consideradas exigem um planejamento apropri-
ado e uma regulamentagio legal rigorosa para levar em conta as
proporgdes e as conseqiiéncias dos derrames, as necessidades de
equipamento e de formagao de equipes automatizadas para desen-
volver agGes preventivas e emergenciais, a classificagdo da costa e
os locais de exploragio, armazenamento e refino.

A previsido de meios legais para tratar os derrames no mar é
recomendavel, inclusive quanto ao planejamento de decisGes e pre-
parativos, para evitar que o 6leo derramado alcance a Zona Costei-
ra, onde sua eliminagdo seria mais dificil e exigiria procedimentos
mais variados e onerosos.

As decisdes a serem tomadas na Zona Costeira sdao comple-
xas e referem-se a necessidade e a graduagao dos processos de lim-
peza a serem empregados, em razdo do seu préprio impacto no
meio ambiente. Diferentes procedimentos preventivos deveriam ser,
alternativamente, considerados em fungéo dos tipos de litoral, que
podem variar, fisicamente, de rocha dura a terrenos de lama, quan-
to ao tipo de combustivel ou de produto quimico derramado e tam-
bém quanto as condi¢des meteoroldgicas prevalecentes.

No Brasil, a maior parte dos acidentes nos ltimos dez anos
terd ocorrido no sudeste, onde se concentram 60% das atividades
da Petrobras, embora seis acidentes de importancia tenham ocorri-
do na Bahia, em 1992. A Lei 5.357, de 17 de novembro de 1967,
dispGe sobre a poluigdo causada por embarcagbes e terminais ma-
ritimos e o Decreto 83.540, de 4 de junho de 1979, que regulamenta
a Convengao sobre Responsabilidade Civil em Danos Causados por
Poluigio por Oleo, de 1969, atribui responsabilidades de avaliagao
dos acidentes, quanto aos danos e riscos ambientais, ao IBAMA.
Tanto a fiscalizagio e o controle, a cargo da Marinha, quanto a ava-
liagdo dos acidentes, a cargo do IBAMA, estariam carentes de exe-
cugdo regular e de meios préprios para esses fins. Dois projetos de
Lei, de ndmeros 2.794 e 2.891, de 1992, similares por sua origem
comum, visam a estabelecer formas adicionais de controle e fiscali-
zagdo, e atribuiriam novas responsabilidades a Petrobras e aos dois
outros 6rgaos mencionados.

Estdo previstos o relato de acidentes a Procuradoria Geral da
Reptiblica para a propositura de medidasjudiciais. A Capitania dos
Portos ficaria obrigada a encaminhar ao IBAMA relatério de apu-
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ragao de responsabilidades. Sdo considerados responséaveis por in-
fragGes a Lei, solidariamente, o proprietirio do navio, o armador
ou o operador, o comandante e o representante legal do porto, ter-
minal, plataformas e instalagdes de apoio. Estdo previstas multas
por infragdo a Lei.

VI4. O tratamento legal no Brasil

A Zona Costeira é um patrimdnio nacional reconhecido pelo
Artigo 225, paragrafo 4° da Constituigdo que prevé que "sua utili-
zagao far-se-4 na forma da lei, dentro de condigGes que assegurem
a preservagio do meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos re-
cursos naturais”.

No Brasil, o mar territorial como os terrenos de marinha e
seus acrescidos, as praias maritimas e as ilhas costeiras sdo bens
publicos, de acordo com o Artigo 20 da Constituigdo.

Os terrenos de marinha”, como institui¢do do direito man-
tém-se no pais pelo menos desde o século XVII, quando era conhe-
.cida no Rio de Janeiro. Na falta de paralelo em outros paises, mes-
mo em Portugal (apesar de disciplinada pelo direito portugués), é
possivel que se trate de uma institui¢do peculiar ao Brasil, ha pelo
menos trezentos anos. Sio bens dominicais, portanto disponiveis,
e seu uso pode ser consentido e remunerado. N3o sdo bens de uso
comum, porque nio podem ser usados indistintamente. Convém,
no entanto, observar que as praias sdo assim consideradas por lei
prépria, devendo-se supor que a qualificagdo de uso comum atri-
buida as praias equivale 4 de uso ptiblico e ndo privativo.

Sua primeira defini¢do, em texto de lei, data, provavelmente,
de 1826 e estd, atualmente, registrada no Decreto 9.760, de 1946,
que identifica esses terrenos, como faixas de terra, com profundi-
dade de 33 metros, medida a partir da preamar média de 1831, si-
tuados no continente, na costa e nas margens dos rios e lagoas, até
onde se faga sentir a influéncia das marés.

Na dificuldade de sua fixagdo, que ainda nio foi objeto de

57. GASPARINI, Di6genes. Terrenos de marinha. In: R. Limongi Franga, Coord. Enciclopédia
Saraiva do Direito. Sao Paulo: Saraiva, 1977-1982. 78 vols.
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demarcagéo, um critério para separar as marinhas das terras parti-
culares tem sido a linha do jundu, caracterizada pelo inicio da ve-
getagao.

Os chamados terrenos acrescidos de marinha sio os que se
formam para o lado do mar ou dos rios e lagoas em seguimento aos
terrenos de marinha.

As praias sdo definidas como a drea coberta e descoberta pe-
riodicamente pelas d4guas, acrescida da faixa subseqiiente de mate-
rial detritico, tal como areias, cascalhos, seixos e pedregulhos, até o
limite onde se inicie a vegetagdo natural ou, em sua auséncia, onde
comece um outro ecossistema.

A Lei7.661, de 16 de maio de 1988, no Artigo 10, declara que
"As praias sdo bens piiblicos de uso comum do povo, sendo asse-
gurado, sempre, livre e franco acesso a elas e ao mar, em qualquer
direcdo e sentido, ressalvados os trechos considerados de interesse
de seguranca nacional ou incluidos em areas protegidas por legis-
lagdo especifica”.

Resulta, assim, que, em principio, o controle, notadamente
por meio do Servigo de Patriménio da Unido e do Ministério da
Marinha, na totalidade da Zona Costeira, pode favorecer a aplica-
¢ao de regimes de zoneamento e de uso do solo, nessa faixa, com-
pativeis com as necessidades de gerenciamento, sem os impedi-
mentos criados em outros paises onde pode encontrar-se sob do-
minio privado.

Quanto aos bens de dominio privado, situados eventualmen-
te na Zona Costeira, mas também na sua proximidade ou produ-
zindo efeitos nos seus espagos, estdo sujeitos ao disciplinamento
que venha a ser necessério e que tem ocorrido por diferentes ins-
trumentos legislativos.

O estabelecimento de normas sobre o uso do solo era matéria
de competéncia quase exclusiva dos municipios. As repercussdes
de muitas atividades fora do ambito municipal justificaram a in-
troducdo da atuagdo estadual e federal. Assim foram adotadas a
Lei 6.803, de 1980, que disp&e sobre o zoneamento industrial e pre-
vé a instalagdo de equipamentos de controle ou transferéncia, nos
casos mais graves, para as inddstrias ja instaladas, e a Lei 6.766, de
1979, sobre o parcelamento do solo urbano, que fixa inclusive fai-
xas non aedificandi.



50

Parte da legislagio sobre o gerenciamento refere-se necessa-
riamente ao uso e a exploragdo de recursos naturais, drea de com-
peténcia federal, reservada pela Constitui¢do sobre dguas, jazidas,
florestas, caga e pesca, que ndo reconhece aos Estados competéncia
supletiva. Assim sdo o Cédigo Florestal (lei 4.771, de 15 de setem-
bro de 1965), o Cédigo de Pesca (Decreto-lei 221, de 28 de fevereiro
de 1967), a Lei de Protegdo a Fauna (Lei 5.197, de 3 de janeiro de
1967), o Cédigo de Mineragdo (Decreto-lei 227, de 28 de fevereiro
de 1967), o Cédigo de Aguas (Decreto 24.643, de 10 de julho de
1934) e a Lei sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938,
de 31 de agosto de 1981). A fiscaliza¢do do cumprimento dessa le-
gislag¢do incumbe ao Governo Federal que pode delegar suas atri-
bui¢des a 4rgaos estaduais e municipais.

Dos recursos vegetais, os manguezais encontram-se sob pro-
tecdo especial, como 4reas de preservagao permanente, pelo Artigo
18 da Lei 6.938, e se constituem em reservas ecoldgicas por for¢a da
mesma Lei, e pela resolugdo 04, de 1985, do Conselho Nacional do
Meio Ambiente. A vegetagio ao longo dos rios, nas restingas e a
vegetagao fixadora de dunas também sao protegidas pelo Cédigo
Florestal.

Outra area de atribui¢des do gerenciamento costeiro é a cria-
¢do de unidades de conservagido, como parques, reservas bioldgi-
cas e ecoldgicas, estagBes ecoldgicas, dreas de protegdo ambiental,
areas de relevante interesse ecolégico, dreas sob protegao especial,
0 que ocorreu com maior freqiiéncia a partir da Lei 6.938, de 1981,
que estabeleceu a Politica Nacional do Meio Ambiente, e da Lei
6.902, do mesmo ano, sobre estagdes ecoldgicas e dreas de protegao
ambiental. O recurso a cria¢do de unidades de conservagio, con-
quanto indispensavel, ndo deveria ser utilizado para substituir o
planejamento do uso do solo e dos recursos naturais, procedimen-
to que tem ocorrido®.

A apresentagio do Plano Nacional de Gerenciamento Costei-
ro sera feita a parte, devido a necessidade de um tratamento espe-
cifico de suas disposiges.

58. GOUVEIA, Yara Maria Gomide. Aspectos Juridicos e Institucionais do Gerenciamento Cos-
teiro. In: VVAA, "Anais do III Encontro Brasileiro de Gerenciamento Costeiro”. Coordenado
por Jader Onofre de Morais. Fortaleza, 1985, pag. 25.



51

Conviria antecipar, entretanto, um problema de coordenagéo
de competéncias, quanto a iniciativa municipal, suscitado no IV
Encontro Nacional de Coordenagio. A competéncia municipal para
legislar, em certos casos, prevista no Plano, nao est4 confirmada na
Constituigdo de 1988. O Artigo 24, paragrafo VI, sobre a competén-
cia da Unido, dos Estados e do Distrito Federal para legislar
concorrentemente, sobre "florestas, caga, pesca, fauna, conservagio
da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protegdo ao
meio ambiente", ndo inclui os municipios.

A competéncia dos municipios, ndo obstante, é reconhecida
para proteger o meio ambiente e combater a poluigio em qualquer
de suas formas, pelo Artigo 23, pardgrafo VI. Os municipios sdo
também competentes pelo Artigo 30, paragrafos I e II, a "legislar
sobre assuntos de interesse local” e "suplementar a legislagdo fede-
ral e a estadual no que couber”.

Uma avaliagdo dos problemas legais, na América Latina, du-
rante reuniio de peritos, realizada em novembro de 1989%, permi-
tiu fazer levantamento de problemas, com freqiiéncia, suscitados
por textos legais, sobre matérias diferentes, que necessitam ser con-
ciliados, para sua aplicagao ao gerenciamento costeiro. Esses pro-
blemas, associados as lacunas legais existentes, seriam comuns na
América Latina, em geral, e estdo indicados no capitulo XII.1.1.3.

59. Cf.n.115.
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VII. O GERENCIAMENTO COSTEIRO NO BRASIL
VII1.1. Antecedentes

Na década de 1980, observou-se a expansdo de interesses e
atividades relativas ao gerenciamento costeiro, com sua progres-
sao dos paises desenvolvidos aos paises em desenvolvimento, vis-
to como uma expressdo de planejamento integrado e de gerencia-
mento de recursos, tomados como base para o desenvolvimento
econdmico e social®. ,

No Brasil, a questdo do gerenciamento costeiro foi suscitada
paralelamente & questdo dos usos do mar. O IPSRM - Plano Setorial
para os Recursos do Mar (1982 - 1985) incluiu um "Programa Siste-
mas Costeiros” em que se reconhecia que as pesquisas em areas
restritas deviam ter sempre finalidades ligadas ao aproveitamento
integrado e racional do mar, de seu uso, da explotagdo de seus re-
cursos e da preservagao do ambiente.

Reconhecia-se igualmente que as pesquisas realizadas, pre-
dominantemente em biologia, ao longo da Costa, e localizadas em
ambientes de transi¢do, como estudrios, baias e lagoas, ndo chega-
vam a formar um quadro integrado. Foi entdo adotado como obje-
tivo: "Aumentar o conhecimento cientifico de alguns ambientes da
costa do Brasil, visando a explotagdo dos recursos neles existentes e
a preservagdo ambiental”. Recomendava-se que os Sistemas Cos-
teiros fossem estudados de modo interdisciplinar e, sempre que
possivel, mediante trés fases basicas:

(1) Estudo do Ambiente (condigdes fisicas, quimicas, bio-
lé6gicas e geologicas).

60. SORENSEN, Jens e BRANDANI, Aldo. Op. cit.
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(2) Pesquisas para Explotagao de recursos vivos (aqiiicul-
tura, repovoamento), minerais e energéticos.

(3) Pesquisas para a Preservagao Ambiental (identificagdo
de poluentes, preservagiao de ambientes de transigido, conser-
vagio das condigdes naturais, controle dos processos geol6-
gicos).

O I PSRM (1986-1989) assinalou o papel das dreas litoraneas,
englobando lagunas, estudrios, manguezais, baias e enseadas, no
desempenho de relevante papel no ciclo de vida de espécies de im-
portancia econdmica, por se constituirem em areas de reprodugio,
alimentagao e/ou crescimento de varias espécies. Em fungao dessa
dependéncia, os problemas de poluigdo, degradagdo ambiental,
pesca desordenada e ocupagdo predatdria de dguas litoraneas atu-
avam de modo negativo sobre o equilibrio dos estoques e a produ-
tividade dos ecossistemas.

O I PSRM atribuiu valor estratégico a pesquisas cientificas e
tecnolégicas voltadas para a compreensao dos ecossistemas em ter-
mos estruturais e funcionais, por meio da anilise integrada de to-
das as varidveis relevantes do ambiente abidtico (temperatura,
salinidade, circulagdo, radiagio solar, marés, morfologia, substrato,
nutrientes, processos de reciclagem, material dissolvido e particu-
lado, oxigénio, gas carbonico, pH e poluentes) e do ambiente biético
(estudos qualitativos e quantitativos, interagoes troficas e fluxos de
energia).

O III PSRM (1990-1993) reiterou o "entendimento dos ecossis-
temas marinhos" como uma de suas diretrizes e valorizou seu co-
nhecimento para o aproveitamento dos recursos vivos e nao-vivos.
Determinou, de forma cuidadosa, o mapeamento da Zona Costeira
e da plataforma interna em 1:100.000. Recomendou, além disso®,

61. Esses estudos dariam continuidade ao Programa REMAC (Relat6rio da Margem Continen-
tal Brasileira) na década de 70, a que se seguiu 0 LEPLAC (Levantamento da Plataforma
Continental Brasileira) ainda em curso de execugdo pela Marinha e pela PETROBRAS. An-
terior ao préprio REMAC, o Programa de Geologia e Geofisica Marinha (PGGM), criado na
DHN do Ministério da Marinha e conduzido por diferentes universidades com o apoio do
CNPq, havia constituido a fonte inspiradora do REMAC e ponto de referéncia para a im-
plantagio do primeiro curso de p6s-graduagdo em geologia marinha no pais (CECO-UFRGS),
curso esse que abrigou iniciativas que focalizaram o gerenciamento costeiro e culminaram
no curso de especializagdo em Administracio e Planejamento dos Recursos do Mar,
auspiciado pela SECIRM. '
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estudos dos processos fisico-quimicos costeiros e ocednicos, bem
como dos processos quimicos. Nota-se, no III PSRM, a abstengdo
de referéncia direta aos problemas do meio ambiente costeiro, in-
terpretando-se que a redagio do Plano e os avangos ja obtidos, nos
trabalhos preparatérios para o gerenciamento costeiro, dispensa-
vam essa atengao.

O professor Clévis Teixeira®? havia expressado, em 1986, ponto
de vista, segundo o qual as pesquisas oceanogréficas em nosso Pais
nao haviam sido desenvolvidas em termos de estudos integrados e
pouco havia sido feito, seguindo-se uma abordagem ecolégica, com
resultados de dificil relacionamento para o conhecimento dos ecos-
sistemas. Valorizou, assim, a adog3ao dos Ie I Planos Setoriais para
os Recursos do Mar, em 1983 e 1986, para a promogao de estudos
"visando proporcionar uma utilizagio efetiva dos recursos dos ecos-
sistemas marinhos, como contribuigdo para o desenvolvimento da
sociedade brasileira". Sua expectativa era de abertura de novas pers-
pectivas para a oceanografia brasileira, iniciando fase de busca do
mesmo nivel desfrutado por paises desenvolvidos.

A importancia da utilizagido consciente dos recursos do mar,
pela intervengiao humana e pelo gerenciamento, de que sdo exem-
plo os trés Planos Setoriais mencionados, encontra paralelo na in-
tengio politica expressa em relatério do Painel de Oceanografia do
Comité Consultivo do Presidente dos Estados Unidos, que anun-
ciou, em 1966, como objetivo nacional primordial: “effective use of
the sea by man for all purposes currently considered for the terres-
trial environment: commerce, industry, recreation and settlement;
as well as knowledge and understanding”, assinalando a impor-
tancia de desenvolver e melhorar, naquele pafs, as capacidades de
prever, de modificar e controlar o ambiente marinho®.

VII.2. A implantagio

Em 1983, foram tomadas medidas, no 4mbito da Comissao
Interministerial para os Recursos do Mar (CIRM), com o propdsito
de implantar o gerenciamento costeiro no Brasil.

62. CIRM/Inf.1 (3): 5, Out/Dez 1986.
63. FLEMING, Richard H.Op. cit,, pag. 6.
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Entre as medidas de carater técnico, a Universidade Federal
do Espirito Santo e a Universidade Estadual do Rio de Janeiro fo-
ram convidadas a desenvolver estudos para o estabelecimento de
metodologia que permitisse o zoneamento da costa e o monitora-
mento dos ambientes costeiros por meio do sensoriamento remoto.

Ao Instituto Oceanografico da Universidade de Sao Paulo foi
sugerido que desenvolvesse estudos para a implantagio de um
banco de dados para a sistematizagdo de informagdes, que nao se
chegou a concretizar.

Ao mesmo tempo, a Secretaria da CIRM apoiada por um gru-
po de especialistas de varias institui¢des nacionais, elaborou o pro-
jeto de Lei que instituia o Plano Nacional de Gerenciamento Cos-
teiro.

Naquele ano, ocorreu uma reunido sobre o Projeto Maior
Interregional de Pesquisa e Formagao de Pessoal para o Gerencia-
mento Integrado dos Sistemas Costeiros (COMAR) e sua versio
para a América Latina (COSALC) da UNESCO, na Secretaria da
CIRM, em 7 e 8 de julho de 1983, que permitiu a consideragio de
providéncias, jd em curso, para o gerenciamento costeiro no Brasil.
Esse evento foi considerado o "primeiro realizado com o propdsito
de reunir o melhor da inteligéncia brasileira que no momento par-
ticipa de projetos e atividades ligadas ao estudo dos ambientes cos-
teiros no Brasil".

A Secretaria do Meio Ambiente expds o trabalho inicial de
redagio de texto legal sobre o gerenciamento e, sobre sua continui-
dade, no ambito da CIRM, assinalou a necessidade de defini¢des
claras quanto as diretrizes e objetivos do "macrozoneamento/
gerenciamento", a "politica de ocupagéo a ser seguida” e as meto-
dologias a serem utilizadas.

A Universidade Estadual do Rio de Janeiro, por intermédio
do Professor Luiz Henrique Azevedo, apresentou o projeto de
"metodologia para o macrozoneamento e o gerenciamento” que vi-
nha realizando.

Sobre a formagao de pessoal, foi mencionada a possibilidade
de criagao de um curso de especializagdo, com docentes nacionais e
estrangeiros selecionados, que fosse itinerante, para ser ministrado
em todo o pafs.

Em 16 e 17 de dezembro de 1983, realizou-se o I Encontro



56

Brasileiro sobre Gerenciamento Costeiro, em Porto Alegre, na opor-
tunidade do Encontro sobre Lagoas Costeiras da América Latina
(12 a 17 de dezembro), mencionado no Capitulo XI, sobre ativida-
des no ambito da COI. Nesse Encontro, discutiram-se o ante-proje-
to de lei sobre gerenciamento, os principios para estudo do uso
racional da costa e o curso de aperfeigoamento mencionado acima.
O Professor Aguiar de Azevedo apresentou, entdo uma "Proposta
Metodoldgica de Zoneamento Costeiro”.

Em 1984, durante o I Encontro Brasileiro sobre Gerenciamento
Costeiro, de 20 a 24 de agosto®, o Capitio-de-Mar-e-Guerra
Emmanuel Gama de Almeida, em nome da CIRM, divulgou enten-
dimentos mantidos, no Instituto de Oceanografia da Universidade
de Sio Paulo (IOUSP), por grupo de especialistas, em 19 e 20 de
julho, que apontavam duas dimensdes de ambientes: aqueles que,
pela sua importincia e pouca degradagdo, devessem ser conserva-
dos como estavam, e aqueles que, pela sua degradagdo, mereces-
sem uma agio eficaz de combate aos elementos perturbadores. Da
primeira abordagem decorria a necessidade de preservagdo e da
segunda o zoneamento.

Dos entendimentos mantidos na USP, haveria ainda que assi-
nalar as discussGes sobre a metodologia para o0 zoneamento € 0 mo-
nitoramento bem como a questdo de um sistema de informag6es.
Estavam entdo previstas como instrumentos do gerenciamento: o
zoneamento, sem alusdo ao macrozoneamento; o monitoramento;
a fiscalizagdo e o controle e o sistema de informagdes.

Numa listagem de providéncias, fomentadas pela CIRM, es-
tavam os critérios de identificagdo de ambientes para preservegao,
a metodologia de zoneamento, a definigdo da parte conceitual do
sistema de informagdes, a defini¢do de 4reas prioritarias para o Pla-
no, os cursos de gerenciamento, a identificagdo de interlocutores
politicos e técnicos nos Estados para discussido do Plano, o
mapeamento das potencialidades e insuficiéncias dos Estados, o
aperfeigoamento dos mecanismos, os pardmetros para o monitora-
mento e os esquemas de fiscalizagio e controle.

64. ANAIS do 2° Encontro Brasileiro sobre Gerenciamento costeiro. Cadernos FUNPEC. Natal.
Ano 3 nimero 4 dezembro/84.
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A participagao da UER] foi essencial para a adogdo de uma
Metodologia para o Macrozoneamento Costeiro® que, juntamente
com o0 Monitoramento (para o qual nio chegou a desenvolver uma
metodologia tdo elaborada), deveriam constituir os instrumentos
fundamentais do Programa Nacional de Gerenciamento Costeiro.

O Programa Nacional de Gerenciamento Costeiro endossou
a importancia do planejamento preventivo, por meio da intengio
expressa de "apoiar as tendéncias atuais que procuram inverter os
processos de organizagdo do espago litordneo, com estimulos no
sentido de que as diretrizes (governamentais) venham a gerar os
eventos e ndo estes provoquem medidas corretivas.

VII.3. A énfase no Macrozoneamento

O objetivo explicito do Macrozoneamento Costeiro, expresso
na Metodologia, foi o da identificagio e da delimitagio de sitios
cujas potencialidades pudessem ser mais bem aproveitadas e, des-
sa forma, introduzir uma utilizagéo racional do espago costeiro.
Treze classes abrangentes de atividades sdcio-econdmicas de utili-
zagao e gerenciamento dos recursos ambientais costeiros foram
entdo selecionadas para instruir o Zoneamento costeiro:

conservagio ecologica,

exploragio de recursos biolégicos naturais,
portos ou terminais,

expansio urbana,

indistrias potencialmente poluidoras,
atividades culturais, turisticas ou recreativas,
vii. seguranga nacional,

viii.exploragdo de recursos minerais ou energéticos,

seEEED

65. AZEVEDO, Luiz Henrique A. de. Carta do Coordenador do projeto zoneamento costeiro
UER]/CIRM a Comiss3o Interministerial para os Recursos do Mar. 27/7/1985. Zoneamen-
to Costeiro. In: VVAA, "As Riquezas do Litoral. Anais do 2° Encontro Brasileiro sobre
Gerenciamento Costeiro”. Cadernos FUNPEC. Natal, Ano 3 Nimero 4 Dezembro/84. De
acordo com referéncias bibliograficas no artigo mencionado na nota 51, o Professor Luiz
Henrique Aguiar de Azevedo e outros cientistas da UER] sdo autores de duas publicagGes
que nao estdo incluidas na bibliografia consultada: Zoneamento - la Aproximagio
Metodolégica. Rio de Janeiro. Univ. do Estado do Rio de Janeiro/ CIRM, 1984.1* edig¢o e de
uma Metodologia para Macrozoneamento Costeiro. CIRM. Brasilia, 1986. 1* edig3o.
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ix. patrimdnio histérico, artistico, paisagistico ou arqueolé-
gico,

X. pesquisas cientificas ou tecnoldgicas,

xi. aqiicultura,

xii. atividades agro-pastoris e

xiii.atividades florestais.

A fim de determinar as condigdes bésicas que qualificam o
ambiente para a instalagdo de uma das treze atividades propostas,
uma listagem de parametros e caracteristicas ambientais foi feita,
prevendo-se sua representagdo cartografica através de 11 mapas
tematicos, sugeridos posteriormente no PNGC para o Macrozonea-
mento, que exporiam "a distribui¢do no espago costeiro das
potencialidades, uso atual, vocagdes, informes sécio-econémicos e
os planos de pretensdes das diferentes instituigdes nos niveis fede-
ral, estadual, municipal e comunitario”.

O Zoneamento, obtido pela preparagio dos onze mapas
teméticos, seria submetido a um colegiado representando as co-
munidades, para que os niveis de governo modificassem ou acei-
tassem as propostas, a fim de ser implantado o Macrozoneamento.
A escala sugerida de 1:100.000 foi explicada como intermedidria,
visando a uma implantagio uniforme, nao obstante terem sido pre-
vistas escalas diferentes para detalhamentos e generalizagGes.

A metodologia proposta para o Macrozoneamento Costeiro
foi definida e colocada em pratica pela UER] na baia de Sepetiba
(1985).A fim de adaptar a metodologia desenvolvida, seus autores
sugeriram que cada Estado implantasse o Macrozoneamento em
um setor critico de sua costa e nele concentrasse esfor¢os, inclusive
de detalhamento, por meio de estudos que fossem realizados em
escalas compativeis. Essa metodologia tem sido discutida a partir
de entdo, recebendo criticas de que serdo citados dois exem-
plos recentes, quanto a sua falta de referéncia a uma base sistémica
para o trabalho e quanto a indefini¢do de formas de operaciona-
lizagdo.

Os trabalhos efetuados com o objetivo de realizar o Macrozo-
neamento, de acordo com a metodologia adotada, e a fim de otimizar
os recursos disponiveis, ficaram limitados a seis Estados litoraneos
escolhidos, inicialmente, pela sua experiéncia anterior em mapea-
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mento ambiental costeiro: Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Sao
Paulo, Rio de Janeiro, Bahia e Rio Grande do Norte. Esses trabalhos
receberam o apoio financeiro da Secretaria da CIRM.

O capitulo seguinte tratard da metodologia do Macrozonea-
mento, com referéncia ao Zoneamento e do projeto de metodologia
para o Monitoramento quando forem vistos os instrumentos do
Plano.

VII4. A institui¢io do Plano

O Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC) foi ins-
tituido, em maio de 1988%, com o objetivo de orientar a utilizagdo
racional dos recursos naturais na Zona Costeira, de forma a contri-
buir para elevar a qualidade da vida de sua populagdo e a protegao
do seu patriménio natural, histérico, étnico e cultural.

Foram previstos o Zoneamento prévio de usos e atividades
na Zona Costeira, bem como a observincia de normas, critérios e
padrdes de qualidade e o licenciamento de atividades com base na
avaliagdo de impacto ambiental. Como se vera adiante, o valor atri-
buido a0 Zoneamento prevaleceu excessivamente sobre as formas
operativas de gerenciamento que ficaram adiadas, na expectativa
do Zoneamento expresso de forma cartografica para o pais como
um todo.

Ao instituir o Plano, a Lei determinou sua elaboragio por um
Grupo de Coordenagdo dirigido pela Secretaria da Comissao Inter-
ministerial para os Recursos do Mar (SECIRM), cuja composigao e
funcionamento seriam definidos por Decreto do Poder Executivo.
Esse Decreto®, promulgado em seguida, estabeleceu efetivamente
o Grupo de Coordenagédo, com a incumbéncia de elaborar e manter
atualizado o PNGC, afinal adotado pela Comissido Interministerial
para os Recursos do Mar, em novembro de 1990%. Segue-se uma
apresentagdo sucinta do texto do Plano.

66. LEIn°7.661,de 16/5/1988.

67. DECRETO n° 96.660, de 6/9/1988, modificado pelo Decreto 99.213, de 18 de abril de 1990, e
pelo Decreto 99.731, de 25 de novembro de 1990, para atualizagdo da lista de integrantes do
Grupo de Coordenagdo.

68. CIRM/Resolucdo n® 01/90, de 21 de novembro de 1990.



VIII. O PLANO NACIONAL DE GERENCIAMENTO
COSTEIRO

VIIL1. Objetivos

OPNGC visa a langar as bases para o estabelecimento de po-
liticas, planos e programas estaduais e municipais de Gerenciamento
Costeiro, para atender aos seguintes objetivos.

Objetivo preponderante:

Planejar e gerenciar, de forma integrada, descentralizada
e participativa, as atividades sécio-econémicas na Zona Cos-
teira, de forma a garantir a utilizagéo, controle, conservagio,
protegdo, preservagio e recuperagio dos recursos naturais e
ecossistemas costeiros.

Objetivos especificos:

(1)Obter um correto dimensionamento das potenciali-
dades e vulnerabilidades da Zona Costeira.

(2) Assegurar a utilizagao dos recursos naturais litorane-
os, com vistas a sua sustentabilidade permanente.

(3)Compatibilizar a agdo humana, em qualquer de suas
manifesta¢des, com a dinimica dos ecossistemas costeiros, de
forma a assegurar o desenvolvimento econdmico e social
ecologicamente sustentado, com a melhoria da qualidade de
vida.

(4) Atuar na preservagido, conservagao e reabilitagdo dos
ecossistemas litorineos.

(5) Exercer efetivo controle sobre os agentes causadores
de poluigio, sob todas as formas, e/ ou de degradagido ambien-
tal, que afetem, ou possam vir a afetar a Zona Costeira.
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VIIL.2. Diretrizes

Os Estados instituirdo seus sistemas de gerenciamento cos-
teiro, por via legal, assim como suas politicas e planos estaduais.
Essas politicas e planos estabelecerdo o Zoneamento e os planos de
gestao.

Os Municipios que apresentam problemas ambientais criti-
cos e relevancia dos processos sécio-econdmicos, também deverdo
elaborar seus respectivos Planos de Gestdo compativeis com os Pla-
nos Estaduais.

No exercicio do Gerenciamento Costeiro devem ser conside-
radas as dreas que:

(1)afetadas por elevado indice de degradagao ambiental
e/ou presenga acentuada de focos de poluigao, necessitem,
de imediato, de uma eficaz agdo de controle ambiental, com
vistas a uma reversdo do desequilibrio ecolégico; e

(2)por sofrerem ainda limitada influéncia de fatores de
poluigio e/ou degradagio ambiental, necessitem medidas pre-
ventivas para sua prote¢ao ou preservagio, a fim de, perma-
nente e efetivamente, resguardar os seus ecossistemas, de
agOes predatoérias e/ou poluidoras.

VIIL.3. A¢des Programadas

As agOes programadas prevéem, em primeira instincia, a
implantagido, em cada Estado da Zona Costeira e nos municipios
interessados, de um sistema de planejamento e gerenciamento cos-
teiro quanto ao uso, aproveitamento, protegdo e controle dos re-
cursos naturais e ecossistemas costeiros. Em segundo lugar, prevé-
se a implementagao das politicas estaduais e municipais de plane-
jamento, bem como o Zoneamento ecolégico-econdmico e Planos
de Gestdo, programas de controle e fiscalizagdo, recuperagdo e
gerenciamento das Zonas Costeiras, em conformidade com as ca-
racteristicas fisicas e formas de ocupagio de seus diversos segmen-
tos e tipologias. Finalmente, est4 prevista a implementagio de um
sistema de Monitoramento para a Zona Costeira.
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VIII4. Instrumentos

Os instrumentos do Gerenciamento Costeiro sio 0 Zoneamen-
to Ecolégico-Econdmico, o Monitoramento Costeiro, o Sistema de
Informagées do Gerenciamento Costeiro (SIGERCO), os Planos de
Gestdo e outros, incluindo o licenciamento, asnormas e padrdes e a
avaliagdo de impacto ambiental.

VIII4.1. O Zoneamento Ecolégico-Econdmico

O Zoneamento Ecolégico-Econémico é o primeiro instrumento
e constitui a base para as normas de ocupagio do solo e do uso dos
recursos naturais e dos ecossistemas costeiros, apontando os usos
prioritirios para cada unidade identificada. E o pardmetro ao qual
se reportam todos os érgaos ptiblicos e privados e serve de referén-
cia para todos os planos diretores. Os Estados e Municipios deve-
rdo preparar projetos de lei referentes ao Zoneamento em suas are-
as de competéncia.

Seguem-se 0s principios a observar na elaboragio do Zonea-
mento:

(a) um enfoque holistico que proporcione a integragao de
fatores e processos de modo a facultar a elaboragio de um
instrumento que reflita a estrutura e a dindmica ambiental e,
também,

(b) uma visio sistémica que conduza a andlise das inter-
relagdes de causa e efeito, para estabelecer as relagbes de
interdependéncia entre os subsistemas fisico-bidtico e sécio-
econdémico.

As premissas que devem ser consideradas na elaboragio do
Zoneamento sio as seguintes:

(a) as agBes para cada zona devem considerar a existéncia
de influéncias interzonais e intra-regionais;

(b) o estudo dos prejuizos ambientais decorrentes de agdes
antrépicas deve ser determinante para o estabelecimento das
alternativas do uso;



63

(c) 0 Zoneamento é um processo dindmico que requer atu-
alizages sucessivas, de acordo com prioridades identificadas;

(d) as unidades espaciais com caracteristicas fisicas, bio-
16gicas e sbcio-econOmicas, caracterizadas por sua dindmica
e contrastes internos, constituirdo as unidades bésicas de ana-
lise do Zoneamento.

A elaboragdo do ZEE deverd obedecer aos requisitos seguin-
tes:

(a)estudos multidisciplinares realizados por equipes ajus-
tadas aos principios da interdisciplinaridade;

(b) metodologia capaz de identificar a estrutura espa-
cial, resultando no diagnédstico das unidades de anilise e no
progndstico para a indicagao das alternativas de uso adequa-
das, segundo a 6tica do desenvolvimento ecologicamente sus-
tentado.

As etapas do roteiro metodolégico adequado ao Zoneamento
seriam as seguintes:

(a) diagndstico ambiental com o levantamento sistemati-
co das caracteristicas e processos fisicos, ambientais e sdcio-
econdmicos, incluindo a dindmica dos sistemas ecolégicos;

(b) progndstico das tendéncias identificadas;

(c) identificagdo de conflitos de uso;

(d) proposigdo, para cada zona, de alternativas de uso,
com indicag¢des do nivel de comprometimento ambiental para
cada alternativa indicada; e

(e) definig¢do do uso projetado para cada zona, a partir da
administragdo dos muiltiplos interesses envolvidos.

VII1.4.1.1. O Macrozoneamento

A tradugéo cartografica do Zoneamento Ecolégico-Econdmi-
co constitui 0 Macrozoneamento Costeiro, que teria por resultado
a identificagio e a caracterizagdo de zonas homogéneas, com indi-
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cagao das alternativas de uso, ensejando a instalagio e o desenvol-
vimento das atividades sécio-econdmicas.

A apresentagdo do Macrozoneamento seria feita por mapas
temadticos, para os quais foram sugeridos doze temas:

Planialtimetria/Batimetria

Uso e cobertura do solo
Geomorfologia

Declividade

Geologia/Faciologia

Vocagoes agrarias

Ecossistemas Aquaticos e Terrestres
Parametros Oceanogrificos

Aguas: qualidade e disponibilidade
10 Climatologia

11. Informagbes sdcio-econdmicas

12. Planos, Projetos e Zoneamentos Existentes.

WRNG LN

O resultado final do Macrozoneamento serd o Mapa de Uso
Projetado que servira de apoio a 6rgaos publicos e privados para a
localizagdo mais apropriada de atividades na Zona Costeira.

VIII.4.1.2. Comparagio entre 0 Zoneamento Ecol6gico-Econdmi-
co € 0 Macrozoneamento

Apesar da complementaridade dos dois instrumentos e em
vista da preeminéncia adquirida pelo Macrozoneamento, os con-
ceitos de Zoneamento Ecolégico-Econémico e Macrozoneamento
merecem uma comparagao para caracteriza-los como iniciativas que
sao:

(1) fundamentadas em premissas diferentes segundo as quais
o Zoneamento é um processo dinimico que requer atualizagdes su-
cessivas de acordo com prioridades identificadas, enquanto o Ma-
crozoneamento admite modifica¢do "quando couber".

(2) distintas, porque empreendidas de forma individualiza-
da, 0 Zoneamento por textos de leis municipais e estaduais e o Ma-

crozoneamento por meio de mapas elaborados com metodologia
federal;
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(3) independentes, porque o Zoneamento € o tinico previsto
no texto da Lei 7.661, que nio se refere ao Macrozoneamento, e este
no Plano sucede ao Zoneamento, constituindo sua tradugéo carto-
gréfica, enquanto o Macrozoneamento valer-se-a de zoneamentos,
caso existam, como indica o tema de niimero 12;

(4) circunstancialinente paralelas ou interligadas, no caso
de identidade das "etapas minimas" do Zoneamento com os "te-
mas sugeridos” do Macrozoneamento, quanto ao diagnoéstico dos
"processos fisicos, ambientais e sdcio-econdmicos” e aspectos de
uso;

(5) excepcionalmente concomitantes, em havendo decises
solidérias nos niveis municipal, estadual e federal interessados; e

(6) destinadas a fins diferentes, o Zoneamento a orientar os
6rgaos publicos e privados quanto a ocupagio do solo e utilizagdo
dos recursos naturais e dos ecossistemas costeiros, bem como para
servir de referéncia para os planos diretores estaduais, regionais e
municipais, enquanto o Macrozoneamento visa a caracterizagao de
zonas homogéneas para atividades scio-econdmicas sem risco para
sua sustentabilidade e, por meio do Mapa de Uso Projetado, intro-
duzird "a componente deciséria na eleigio de alternativa de uso ...
a mais compativel com os Planos de Gestao".

(7) convergentes, o ZEE para apontar "os usos prioritarios
para cada unidade (zona) identificada"* e o Macrozoneamento para
"indicar as alternativas de uso que ensejario a instalagio e o desen-
volvimento das atividades s6cio-econdmicas, evitando-se risco a
sustentabilidade do ambiente."”

Essa comparagio entre o Zoneamento e o Macrozoneamento
demonstraria que essas atividades sdo diferentes em sua realizagdo
mas com sentido convergente, gragas a aplicagdo de um conceito
comum de "Zoneamento" prevista a partir da dimensiao mais redu-
zida dos Estados e municipios até a dimenséo nacional. O Macro-
zoneamento poderia, assim, ocorrer como um desdobramento do

69. LEI cit. Par. 6.1: "O ZEE empresta o suporte ao estabelecimento das normas disciplinares
para a ocupagdo do solo e uso dos recursos naturais e ecossistemas costeiros, bem como
aponta os usos prioritirios para cada unidade (zona) identificada.”

70. A resultante do Macrozoneamento é a identificagdo e a caracterizagao de zonas homogéne-
as, com indicagao das alternativas de uso que ensejarao a instalagao e o desenvolvimento
das atividades s6cio-econdmicas, evitando-se risco 2 sustentabilidade do ambiente.
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Zoneamento Ecolégico-Econémico e ser entendido como instrumen-
to do Plano porque encerra o conceito béasico de zoneamento.

Esses comentarios que o autor apresenta como um esforgo de
entendimento, a partir de uma leitura atenta do PNGC, apresen-
tam interesse para considerar-se a importancia individual do Ma-
crozoneamento como instrumento do Plano e os efeitos da prepon-
derincia que adquiriu sobre todos os demais, inclusive o Zonea-
mento, tornada explicita no IV Encontro Nacional de Coordena-
¢do, quando se considerou a sua elaboragio em seguida ao Macro-
zoneamento.

A concentragio de interesse no Macrozoneamento, inclusive
no dmbito estadual, pode ser uma decorréncia do seu estabeleci-
mento antes da redagdo do Plano, em atendimento ao Programa
Nacional de Gerenciamento Costeiro. Convém lembrar que a UER]
havia concebido um primeiro momento técnico que seria o Macro-
zoneamento, cuja metodologia exigia o estabelecimento de uma base
de dados fisicos e s6cio-econdmicos para compartimentar a Costa
em sitios potenciais para o desenvolvimento de atividades econ6-
micas ou ecoldgicas”.

Essa prioridade terd contribuido para obscurecer a pratica
substantiva do gerenciamento e em favor do planejamento de ati-
vidades na Zona Costeira pelo Macrozoneamento, com graves ris-
cos de adiamento do gerenciamento efetivo.

VIII.4.2. O Monitoramento

O segundo instrumento do Gerenciamento Costeiro é o Mo-
nitoramento Cientifico, concebido como o segundo momento do
gerenciamento pelos cientistas da UER].

A partir das cartas tematicas do Macrozoneamento e imagens
aéreas, inclusive por meio de satélites, seriam selecionados locais
para monitoramentos especificos. Simultaneamente, dois subsis-
temas seriam desenvolvidos. O primeiro estaria destinado a anali-
se das competéncias, visando a tratar em linguagem sistémica as

71. AZEVEDO, Luiz Henrique Aguiar de. Monitoramento Costeiro. In: VVAA, II Encontro de
Coordenag¢io Nacional de Gerenciamento Costeiro. "Cadernos IDEME" n° 003. GAPLAN/
IDEMAE/COMEG, Joao Pessoa, 1989.
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relagBes entre as caracteristicas e os parametros ambientais e as
organizagdes publicas interessadas no gerenciamento. O segundo
subsistema estaria voltado para a padronizagdo das técnicas de co-
leta de dados, que apresentam diferengas na extensio do litoral.

Uma 4rea para teste chegou a ser definida em Santa Catarina
prevendo-se como resultados: um subsistema de monitoramento
dentro do Sistema de InformagGes para Gerenciamento Costeiro;
uma programagao de coleta sistematica de dados que garantisse o
controle da dindmica da Zona Costeira; um relatério contendo a
metodologia de Monitoramento proposta, com todas as especifi-
cagles técnicas; e, enfim, o pleno funcionamento do Monitoramen-
to na area de teste, por meio dos médulos de coleta de dados, ar-
mazenamento e difusdo da informagao aos 6rgdos ambientais.

O projeto de implantagao do Monitoramento nio logrou con-
tinuidade devido a sua dependéncia de cartas tematicas para o Ma-
crozoneamento e a provavel insuficiéncia de dados.

No Plano, o Monitoramento (MOC) é uma atividade a cargo
dos Governos estaduais, assessorados por técnicos dos diferentes
setores e especialistas, que tem por propésito acompanhar as mo-
dificagOes relativas a ocupagio do solo, ao uso das dguas, ao exerci-
cio de atividades sécio-econdmicas ou culturais e ao equilibrio
ambiental, com vistas:

(1)a corregdo de desvios ou distor¢des do uso;

(2)ao controle e fiscalizagdo das condigGes ambientais,
compreendendo a protegao dos ecossistemas e a manutengio
de niveis de tolerincia de conservagio; e

(3)a identificagdo de corregdes e atualizagGes.

OMOC sera conduzido a partir do mapa de "uso projetado” e
compreenderé o confronto do uso projetado e do uso atual, a sele-
¢do de dreas problematicas, a caracterizagio de cada 4rea para co-
nhecimento de desvios, distor¢des ou desequilibrio ecolégico e pro-
gramagio periddica para obtengio de dados.

Assim previsto, 0 Monitoramento conduz ao adiamento da
observagio cientifica regular e preliminar para verificagdo da qua-
lidade da dgua, que poderia permitir a fixagdo de normas e pa-
drdes indispenséveis ao controle administrativo. Em vez de instru-
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mento do Gerenciamento, o Monitoramento passaria a ser um ins-
trumento do Macrozoneamento, para corre¢io dos desvios dos usos
planejados.

VIII43. O SIGERCO

O terceiro instrumento do Plano é o Sistema de Informagées
de Gerenciamento Costeiro (SIGERCO), no 4mbito nacional, a ser
criado para organizar e sistematizar os dados e informaggGes refe-
rentes a elaboragio, implantagdo e monitoramento das atividades
relativas ao Gerenciamento Costeiro, como um subsistema do Sis-
tema Nacional de Informagdes sobre o Meio Ambiente. Bancos de
Dados estaduais e um Banco de Dados Central no IBAMA deveri-
am promover o armazenamento e o acompanhamento continuo de
todos esses dados e informagdes.

Tal como apresentado no Plano, o Sistema de Informagées
tera fungGes de "organizar e sistematizar” dados obtidos referentes
a "elaboragio, implantagiao e monitoramento das atividades relati-
vas ao Gerenciamento Costeiro", ndo estando, assim, evidenciada
uma vocagido associada ao arquivamento de dados de observagio
cientifica, como meio indispensavel e preliminar a atuagio dos res-
ponsdveis pela pratica do gerenciamento. A preeminéncia do pla-
nejamento tera contribuido para diminuir a importancia do ante-
cedente cientifico como fundamento do gerenciamento.

Na publica¢do Coastal Area Management and Development,
um requisito do gerenciamento seria um programa basico de ob-
servagio, que antecedesse o banco de dados, com beneficios de custo
mais baixo e capacidade de respostas mais imediatas para o moni-
toramento e a avaliagdo de impacto ambiental, sendo portanto re-
comendével para paises em desenvolvimento”.

VII1.4.4. Os Planos de Gestio

A atividade estadual para implantar o Zoneamento por meio
do planejamento e controle da ocupagao e da preservagio dos ecos-

72. Cf. capitulo IX. 3.
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sistemas deve ser sistematizada em planos setoriais ou integrados,
como os exemplos incluidos no PNGC:

Plano de implantagio de unidade de conservagio.

Plano de educagdo ambiental.

Plano de desenvolvimento cientifico e difusdo de tecnologias
adequadas.

Programas de apoio a emergéncias e acidentes.

Programas de eco-turismo.

Planos de recuperagdo de areas degradadas.

Plano de investimentos em coleta, tratamento e eliminagdo
de efluentes sélidos e liquidos.

Planos de manejo de microbacias.

Nota-se novamente a preeminéncia do planejamento, agora
associado a gestdo ambiental que fica, assim, condicioriada ao Ma-
crozoneamento e a planos individuais para sua prépria efetivagao.
A previsdo desses planos é de molde a impedir, virtualmente, a
gestdo ambiental ndo planejada que corresponde a prética regular
e corrente do gerenciamento.

VIII4.5. Os outros instrumentos: licenciamento, normas e pa-
drées e avaliagio de impacto ambiental

A defini¢do de atividades sujeitas a licenciamento por érgdo
técnico estadual ou municipal, a defini¢do de normas e padrdes de
qualidade e a elaboragdo de avaliagdo de impacto ambiental (RIMA)
ficaram mencionadas entre outros instrumentos remanescentes, sem
destaque particular, apesar de sua importancia e freqiiéncia como
recurso regular e expressao concreta de gerenciamento. Nao che-
garam a ser consideradas as condigdes ou os casos de aplicagdo de
avaliagao de impacto ambiental.

No entanto, qualquer programa de gerenciamento costeiro
deve organizar-se para tratar projetos especificos de desenvolvi-
mento e preparar pautas de atuagdo conseqiientemente especificas
para examinar esses projetos. Essa preparagio das institui¢des exi-
gird o recurso a aplicagdo de normas e padrdes, a avaliagdo de im-
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pacto e ao licenciamento, sem os quais nio se qualifica a atividade
de gerenciamento.

E dificil configurar a gestio dos assuntos costeiros exclusiva-
mente por planos, conforme os que estio sugeridos acima, porque
correspondem a um enquadramento limitado de atividades econd-
micas e de preservagio que dificilmente se realizardo como previs-
tas no Macrozoneamento, em fungdo de impactos imprevisiveis na
sua instalagdo e que exigirdo sempre os recursos aos outros instru-
mentos aqui tratados.

VIIIL.5. Prioridade dos Instrumentos

A importancia conferida aos instrumentos para a execugio
do Plano, na sua ordem de apresentagéo, é evidente. Assim sendo,
seria de supor que o Zoneamento Ecolégico-Econémico, como pri-
meiro titulo, na sua versao legislativa, fosse reconhecido como pri-
oritario. No entanto, é o seu desdobramento cartografico que pre-
valeceu como instrumento basico de implementagio do Plano.

Ressalta a énfase atribuida ao Macrozoneamento como ins-
trumento verdadeiramente privilegiado do Gerenciamento Costei-
ro, no seu intuito de planejar a ocupagao racional e harmoniosa da
Zona Costeira, em todo o pais. Todos os demais instrumentos fo-
ram-lhe, de fato, associados como complementares ou dependen-
tes, notadamente o Monitoramento e os Planos de Gestao, confor-
me se terd depreendido da apresentagio dos demais instrumentos
acima.

E ainda digno de nota o fato de o licenciamento, as normas e
padrGes, a propria avaliagdo de impacto (citada apenas na forma
da sigla RIMAP) serem relegados a uma categoria de outros instru-
mentosycuja aplicagio estaria inteiramente sujeita a posterior le-
gislagao estadual, sendo previsivel, portanto, o seu tratamento
diversificado.

O pouco relevo dado a esses outros instrumentos diverge dos
dispositivos da Lei7.661 que, além de prever o Zoneamento, deter-
minara, no Artigo 5°, que o Plano fosse "elaborado e executado ob-
servando normas, critérios e padres relativos ao controle e a4 ma-

73. Relatbrio de Impacto Ambiental.
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nutengio da qualidade do meio ambiente ...". O Artigo 6° dispde
sobre o licenciamento para parcelamento e remembramento do solo,
construgdo, instalagdo, funcionamento e ampliagdo de atividades,
com alteragBes das caracteristicas naturais ..., prevendo-se sangdes
que inclufam a reparagio, a execugdo de multas, entre outras pe-
nas.

O paragrafo 2° do Artigo 6° previa ainda:

Para olicenciamento, o 6rgao competente solicitara ao res-
ponsavel pela atividade a elaboragédo do estudo de impacto
ambiental e a apresentagdo do respectivo Relatdrio de Impac-
to Ambiental - RIMA, devidamente aprovado, na forma da
lei.

O valor diminuido desses outros instrumentos pode carac-
teriza-los como subsidiarios, entre os demais instrumentos do Pla-
no, especialmente o Macrozoneamento, capazes de dirimir, por an-
tecipagio, a maioria dos problemas que puderem surgir na Zona
Costeira, mas a referéncia sumadria ao licenciamento e a avaliagdo
de impacto ambiental, bem como as normas e padrdes, equivale a
um adiamento de indicagbes quanto a seu uso imprescindivel.

Futuramente, serd suscitada a regulamentagao desses proce-
dimentos, para sua regular aplicagdo, porque nio se cumpre a roti-
na do gerenciamento, sem recurso a eles, reconhecendo-se que "os
programas mais globais devem organizar-se de tal maneira que
déem tratamento a projetos especificos de desenvolvimento e a
necessidades também especificas de conservagio”, para o geren-
ciamento das 4reas de sua implantagao™.

74. SNEDAKER, Samuel C. & GETTER, Charles D., Publicacién N° 2 sobre Manejo de Costas.
Serie de Informacion sobre Recursos Renovables. Columbia, SC. Research Planning Institute,
Inc, 1985.
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IX. PLANEJAMENTO DO GERENCIAMENTO

COSTEIRO

O Grupo de Peritos em Desenvolvimento de Zonas Costei-

ras, que se reuniu, em Nova York, de 11 a 15 de novembro de 1974,
preocupou-se com a necessidade de procedimentos para conside-
rar o desenvolvimento costeiro, no planejamento nacional, definindo
oito fases principais, enumeradas a seguir:

(a) Designagdo provisdria da 4rea costeira que se preten-
de desenvolver e determinagdo das necessidades identifica-
das.

(b) Consolidagdo das fontes de informagao e compilagao
de fontes de informag&o existentes e dados basicos econdmi-
cos, sociais, técnicos e climaticos, identificando as areas para
as quais nao ha dados.

(c) Inventario preliminar de recursos naturais costeiros e
atividades econdmicas na regiao.

(d) Determinagio dos estudos a serem efetuados para pre-
encher lacunas de informacgéo existentes, sobre problemas
prioritarios.

(e) Exame das estruturas institucionais para o desenvol-
vimento da Zona Costeira e 0os meios de coordenar as respon-
sabilidades legais e administrativas.

(f) Demarcagdo da drea que se pretende desenvolver e
formulagio de objetivos de planejamento coerentes com o seu
potencial.

75. United Nations Economic and Social Council. Marine Questions. Coastal Area Management

and Development. E/5648.



73

(g) Estabelecimento de um plano de desenvolvimento ge-
ral para a Zona Costeira, levando em consideragao os objeti-
vos e diretrizes de um plano nacional.

(h) Consideragdo dos instrumentos administrativos ne-
cessdrios para implementagio do plano e as possiveis fontes
financiadoras.

Foi do relatério citado acima, tal como apresentado a 59* ses-
sdo do Conselho Econdmico e Social das Nagoes Unidas, e do qual
constou recomendagido de preparagido de um manual sobre desen-
volvimento costeiro para uso de administradores e gerentes, visan-
do aaprimorar os procedimentos indicados, que resultou a publica-
¢ao Coastal Area Management and Development, citadano presen-
te trabalho.

Essa publicagdo considera a elaboragdo de um programa na-
cional de gerenciamento costeiro e enumera os seguintes requisitos
que convém comentar.

IX.1. Uma politica nacional para a Zona Costeira

Uma politica nacional na forma de um conjunto de diretrizes
e procedimentos, sobre o meio ambiente costeiro e a exploragio de
seus recursos naturais, para orientar a atividade de gerenciamento
costeiro, é considerada um requisito fundamental.

As dificuldades econémicas generalizadas que se conhecem,
na atualidade, ndo estariam contribuindo para a atividade de
gerenciamento costeiro e, tampouco, para a elaboragdo de politicas
nacionais. Nos paises desenvolvidos, entretanto, a urbanizagao e a
industrializagdo descontroladas tém favorecido reagdes conser-
vacionistas no interesse do gerenciamento costeiro.

Outro motivo que nédo tem propiciado a mobilizagio politica
dos governos para o gerenciamento costeiro é o desconhecimento
generalizado das intera¢Ges entre as atividades na area costeira,
por parte de autoridades e funciondrios de governo, que atuam na
presungio errdnea da propriedade de politicas independentes para
as distintas atividades.

Seria necessaria uma politica abrangente para superar o pro-
blema da falta de conhecimento, tipico das zonas costeiras. Enge-
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nheiros e cientistas estariam capacitados para chamar a atengdo das
autoridades com poder decisério em assuntos costeiros para essa
necessidade, uma vez que compreendem os prejuizos associados a
falta de politicas e de programas de gerenciamento.

A reserva dos aspectos econdmicos ja referidos é novamente
feita na questdo da formulagéo de politicas. Pelo exemplo dado, na
suposigdo de que um governo decida conservar os manguezais por-
que estabilizam a costa e garantem uma area de criatério para pei-
xes, a interrupgao de uso de sua madeira por uma comunidade lo-
cal pode tornar a existéncia dessa comunidade inviavel e solicitar
sua transferéncia. Na hipétese de os custos da conservagio torna-
rem-se excessivos, conviria que uma solugdo alternativa de
gerenciamento da prépria floresta fosse considerada, permitindo-
se sua exploragdo, como no caso das reservas extrativistas.

IX.1.1. Caracteristicas da politica nacional

Trés caracteristicas da politica nacional recomendada pela pu-
blicagdo Coastal Area Management and Development sdo assina-
ladas a segmr

A primeira afirma a necessidade de existéncia de uma base
politica solida para assegurar apoio amplo e significativo, que pres-
supde consultas a comunidade e aos representantes de interesses
econdmicos, universidades, centros de pesquisa, entre outros.

A segunda caracteristica desejada pelos autores da referida
“publicagio é de que a politica seja clara, simples e de ficil compre-
ensido’®, caracteristica que o autor deste trabalho menciona, sob pena
de uma critica quanto a sua ingenuidade, visto que gerenciamento
costeiro é matéria ainda pouco conhecida e que certamente ganha-
ria por ser claramente enunciada.

A 1dltima caracteristica recomendada para uma politica naci-
onal versa a sua coeréncia interna, visando a assegurar um equili-
brio entre a atividade de conservagio e de exploragio econdmica,
apto a evitar o risco de diretrizes incompativeis, sendo antagdnicas
entre si, como seria a procura de uma qualidade ambiental maxi-
ma, paralelamente a uma acelerada taxa de crescimento econdmi-
co. A barganha entre o crescimento econdmico e a qualidade am-

76. "intelligible”.
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biental seria um fator indispensavel para que uma politica fosse
vidvel. O uso de recursos, escassos por definigio, deveria ser sem-
pre feito seletivamente, em detrimento da outra atividade.

Ao indagar sobre a existéncia de uma politica nacional que
retina as caracteristicas sugeridas, deve-se reconhecer que seria
benéfico para o pais dispor de uma Politica oceanica, abrangendo
aspectos cientificos, econdmicos e ambientais. Pode-se, no entanto,
reconhecer nas decisdes da CIRM, na Lei que instituiu o Plano Na-
cional de Gerenciamento Costeiro e no préprio Plano uma expres-
sdo de politica, a qual nio seriam reconhecidas, unanimemente,
todas as caracteristicas desejdveis de clareza e equilibrio, entre seus
aspectos econdmicos e ambientais”. As divergéncias fundamentais
e flagrantes entre a Lei 7.661 e o Plano aguardam uma solug3o. E,
sobretudo, verifica-se a énfase no Macrozoneamento, que prevale-
ce com forga equivalente a de uma politica, a qual nio se poderiam,
tampouco, atribuir essas qualidades de equilibrio e clareza. O pa-
recer citado no capitulo X.3.3. comenta, explicitamente, a discre-
pancia dos resultados do Macrozoneamento no Brasil”, em conse-
quéncia de sua ma compreensao.

Haveria ainda que indagar se, ademais desses dois aspectos
de clareza e coeréncia, nio seria o Plano carente da primeira carac-
teristica, na forma de um apoio politico amplo dos setores de Go-
verno, em seus diferentes niveis de autoridade, capaz de assegurar
o respaldo para sua implantagio e, possivelmente, sua completa
efetividade. Esse respaldo é indispensdvel, segundo documento da
CEPAL, de que trata o capitulo XI.2, devido a importancia e a com-
plexidade do meio ambiente marinho e costeiro, para suprir as di-
ficuldades de gerenciar a Zona Costeira com os instrumentos ad-
ministrativos e legais normalmente existentes, por parciais e insu-
ficientes para assegurar o tratamento integrado que se necessita.

77. Cf. exemplos de criticos no capitulo X.3.

78. MORAES, Antonio Carlos Robert, do Departamento de Geografia da Universidade de Sao
Paulo é o autor de um projeto intitulado Configuragao de Metodologia para o Macrozonea-
mento Costeiro do Brasil (versido preliminar). Sob o rétulo de macrozoneamento, o autor do
parecer identificou cartas dos temas sugeridos na escala de 1:100.000, de unidades ambien-
tais em 1:50.000 ou 1:25.000 e Planos Diretores ambientais para municipios em escala de
detalhe. ldentificou "um quadro global de dificil padronizagao, face a resultados extrema-
mente desiguais (seja quanto ao volume ... seja quanto aos critérios) ... "havendo estados
com equipes consolidadas e legislagdes j4 elaboradas e outros que sequer definiram a estru-
tura funcional”. pags. 27 e 36.
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IX.2. Defini¢ao de Limites

O tratamento sumario desse requisito na publicagdo das Na-
¢oes Unidas é comentado, principalmente, para fins de registro,
com a finalidade de destacar que os principios, premissas, requisi-
tos e etapas metodolégicas do Zoneamento previsto no PNGC bra-
sileiro testemunham uma reflexao abrangente e aprofundada de
seus redatores e corroboram, de forma elaborada, as conclusdes da
publicagio indicadas abaixo.

Quatro critérios sdo indicados como geralmente habituais na
defini¢do da 4rea costeira:(1) critérios fisicos; (2) limites adminis-
trativos; (3) distincias arbitrdrias; (4) unidades ambientais selecio-
nadas.

Os critérios fisicos sio comuns e, em geral, adotados com re-
feréncia a aspectos geolSgicos notaveis, que pelo menos em terra
firme, sao de reconhecimento incontestiavel, mas podem apresen-
tar a desvantagem de abranger dreas demasiadamente extensas.

Os limites administrativos, de natureza politica, podem obe-
decer a divisdes legais, que sdo de identificagdo geral, mas podem
ser restritivos do ponto de vista ambiental.

As distancias arbitririas sdo simples, uma vez que limitam
rigidamente a extensdo maritima e terrestre da Zona Costeira. Um
exemplo é o do Estado da Califérnia que definiu limites de 3 mi-
lhas no mar e de 1.000 jardas em terra firme. Suas limitagdes decor-
rem da falta de referéncia direta com a topografia costeira, com a
localizagdo de sistemas naturais criticos e o padrio das atividades
econOmicas.

As unidades ambientais sdo fundamentadas em principios ci-
entificos e ecolégicos que conferem marcos substantivos a delimi-
tagdo mas nem sempre sdo de compreensio irrestrita e exigem ampla
atividade cartogrifica. O exemplo disponivel é o do Estado do Texas,
citado na publicagio Coastal Area Management and Development™

79. Op. dit. pag. II: "... nearshore Gulf (waters), inlets and tidal deltas, river-influenced bays,
medium salinity bays, restricted bays, hypersaline bays and lagoons, oyster reef areas,
grassflats, channel areas, submergent spoil, coastal lakes, and tidally influenced streams.
The shorelands include beach and shoreface areas, wind-tidal flats, tidal marshes, emergent
spoil, active duna areas, and active or potentially active washover channels.”
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que comenta a dificuldade de definir-se os limites de um "curso
d’dgua influenciado pelas marés". Problema dessa natureza é co-
nhecido no Brasil, diante da dificuldade de delimita¢do dos terre-
nos de marinha, conforme a preamar de 1831, solucionado, de for-
ma prética por outro critério.®

Ao concluir com o reconhecimento de que nenhum critério é
totalmente satisfatério, os autores daquela publica¢do indicam que
a delimitagio deve ser compreensivel e suscetivel de representagao
cartografica, deve reconhecer, tanto quanto possivel, divisdes soci-
ais e politicas existentes e incluir 4reas com recursos naturais de
significado ecoldgico e econdmico, atendendo portanto a comple-
xidade temdtica da Zona Costeira.

IX.3. Programa basico de observagio cientifica

O Joint Group of Experts on the Scientific Aspects of Marine
Pollution (GESAMP)®, atuante, no Ambito da COI, recomenda as
seguintes categorias de estudo para um programa de gerencia-
mento.

(1) oceanografia fisica e meteorologia;

(2) condigbes quimicas e bioldgicas;

(3) condigbes do leito do mar e morfologia;

(4) recursos vivos;

(5) descargas de esgoto existentes e efluentes industriais; e
(6) caracteristicas fisicas da costa.

Um programa de observagéo cientifica baseado nessas cate-
gorias deveria permitir as condi¢des apropriadas para o monitora-
mento ambiental, com duas fung¢des primordiais:

(1) fornecer um conjunto de dados de referéncia para me-
dir os efeitos das atividades humanas na Zona Costeira; e

80. Cf. capitulo VI4.
81. IOC.Working Group on Marine Pollution Implications of Coastal Area Development. Rela-
tério. X1 sessdo, 25 de fevereiro a 1 de margo de 1980.
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(2)fornecer os termos de referéncia para monitorar ten-
déncias fundamentais e de longo prazo na dindmica do siste-
ma costeiro.

O empreendimento de um programa de observagéo cientifi-
ca é considerado indispensivel para 0 monitoramento, para avali-
agdo de impacto e licenciamento de atividades econdmicas e, em
ultima andlise, para o gerenciamento costeiro. Sua implantagio nao
¢ sempre factivel a curto prazo. Um banco de dados para a Zona
Costeira, por exemplo, ¢ um projeto caro e de longo prazo, com a
circunstancia agravante de que, enquanto esse banco de dados es-
tiver sendo organizado, as decisdes sobre atividades no meijo am-
biente costeiro deverdo ser tomadas com base em informagdes li-
mitadas, especialmente, para monitorar as conseqiiéncias sazonais
da atividade.

A publicagdo supde que as decisdes devam, assim, em muitos
casos, ser necessariamente tomadas sem informag3o cientifica sufi-
ciente, notadamente, por razdes dbvias, pos paises em desenvolvi-
mento. Nessa suposi¢do, haveria que se levar em conta, em paises
em desenvolvimento, que os cientistas deveriam:

(1) selecionar os parametros apropriados para testes e ava-
liagao, evitando uma listagem excessivamente longa de para-
metros que nio fossem essenciais;

(2) coletar e analisar os dados pré-existentes antes de re-
comendar estudos adicionais;
(3) especificar sitios e localidades exatos em que a amos-
tragem adicional pudesse ser necessaria;
(4) selecionar os sistemas de coleta de dados mais apro-
priados;
(5) coletar, avaliar e apresentar os dados de maneira titil e
acessivel para cientistas e autoridades com poder decisério.
A titulo de reflexado, haveria que assinalar que a preeminén-
cia do Macrozoneamento no Brasil terd contribuido para empres-
tar pouco relevo, explicitamente, ao papel do Sistema de Informa-
¢Oes a servigo do Monitoramento Cientifico e do préprio gerencia-
mento como atividade central.
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Uma indagagio dos motivos dessa diferenca de atitudes nio
poderia ser atendida por uma resposta fundada na percepgao de
que o trabalho cientifico de base, com objetivos regulamentares e
preventivos, estaria concentrado na preparagdo do Macrozonea-
mento. A atitude prevalecente no Brasil, no entanto, parece geral e
€ encontrada no projeto de metodologia da UER] de acordo com o
qual o Monitoramento deve naturalmente seguir-se ao Zoneamen-
to®2. O gerenciamento costeiro em Sao Paulo vem-se desenvolven-
do na mesma ética.

Por outra parte, o alcance abrangente do gerenciamento no
Brasil conduzido, de acordo com o Macrozoneamento, para todo o
territério tera contribuido para exigéncias de desempenho e difi-
culdades de realizagdo do sistema de informag¢des que redunda-
ram nos problemas encontrados no seu desenvolvimento.

IX4. Classificagdo de zonas costeiras

A titulo de registro, a classificagdo de Zona Costeira da publi-
cagio das Nagdes Unidas ndo acrescenta informagio indispenséavel
ao presente trabalho, sendo de alcance restrito a caracterizagao dos
sistemas de praia, estudrios e meriticos.

A classificagdo da Zona Costeira como requisito de um pro-
grama de gerenciamento costeiro nio suscita dividas quanto a sua
necessidade. Em vista de tratar-se de assunto, de natureza técnica e
cientifica, cuja importancia foi devidamente reconhecida pela CIRM
e pelo PNGC e ganhou relevancia na execugio do Plano, convém
assinalar que este requisito sobre a classificagao identifica-se com a
primeira etapa do roteiro metodolégico do Zoneamento: "(a) diag-
ndstico ambiental, que compreende o levantamento sistemdtico das
caracteristicas e processos fisicos, ambientais e sécio-econdmicos,
incluindo a dindmica dos sistemas ecolégicos".

As etapas seguintes do Zoneamento, também de interesse para
a classificagdo, sdo: o progndstico das tendéncias; a identificagdo de
conflitos de uso; a proposi¢do de alternativas de uso, com indica-
¢do do nivel de comprometimento para cada alternativa; e, por til-
timo, a defini¢do do uso projetado para cada Zona.

82. CF. capitulo VIII. 4.2.



80

IX.5. Processo de avaliagiao de projetos de desenvolvimento cos-
teiro

Este requisito de programa de gerenciamento costeiro parte
do principio de que todas as propostas de desenvolvimento na Zona
Costeira devem ser objeto de avaliagdo dos resultados econdémicos
liquidos para a sociedade. Num pais com disponibilidades reduzi-
das de capital, propde-se selegiao prévia de projetos que poderia
basear-se em critério de seus custos de execugio.

Em qualquer projeto de desenvolvimento costeiro, uma ana-
lise de seu custo-beneficio, do ponto de vista social, deveria levar
em conta dois aspectos:

(1) A questdo da utilizagdo do recurso. Diferindo da mera
avaliagdo do custo-beneficio pecunidrio de uma empresa, os me-
lhores interesses da sociedade devem ser medidos no sentido de
determinar se os fatores de produgio estdo sendo bem emprega-
dos no projeto.

(2) A questdo do vinculo ambiental. A drea costeira é uma
composigio de sistemas naturais mter-relacionados que produzem
recursos valiosos como peixe, minerais e servigos na forma de trans-
porte e absorgédo de residuos. Qualquer projeto na Zona Costeira
pode afetar a produtividade dos sistemas naturais e seu declinio
pode ter conseqiiéncias sociais sobre a satide e o bem-estar social,
que constituem o custo real do projeto.

O processo de avaliagdo constitui um problema diante da di-
ficuldade de conferir-se um valor a perda de capturas ou a uma
perda irrecuperdvel para o meio ambiente (no caso de aterro de um
manguezal, por exemplo). Nio se pode quantificar, nesses casos,
com exatidio, custos e beneficios mas, como em muitas avaliagdes
de projetos, apenas fazerem-se estimativas numa ordem de gran-
deza aproximada.

Cada elemento da piramide ecoldgica tem um valor especifi-
co que lhe é préprio e pode também conter o valor total do ecossis-
tema. A estrutura de sistema faz com que cada elemento que se
perca possa ter conseqiiéncias de longo alcance, que sdo de dificil
aferigdo.

As dificuldades apontadas acima nio deveriam impedir uma
andlise dos custos reais, ainda que de modo impreciso. Essa andlise
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deveria permitir conhecer o verdadeiro beneficio social de saldrios
pagos num projeto costeiro que estivesse desviando mio-de-obra
de outras atividades produtivas, bem como avaliar os beneficios
de uma obra de engenharia que acarretasse a perda de produtos da
pesca, em conseqiiéncia, por exemplo, do aterro de um manguezal.

A publicagdo das Nagdes Unidas recomenda que:

(1) todos os projetos de maior importancia na Zona Costeira
devam ser avaliados em fung¢do da utilizagdo dos recursos econd-
micos e seus efeitos no meio ambiente costeiro;

(2) uma agéncia nacional, possivelmente na 4rea de planeja-
mento, seja designada para proceder a essa avaliagio, valendo-se
da pericia e conhecimentos disponiveis em outros érgaos, univer-
sidades e institui¢Ges de pesquisa;

(3) cientistas, economistas e planejadores sejam estimulados
adesenvolver conceitos comuns para avaliar os efeitos de longo pra-
zo de projetos na Zona Costeira, o que poderia ser obtido por meio
de cursos de pds-graduagio a cargo de equipes multidisciplinares.

No caso brasileiro, a fase atual de implanta¢do do Plano nio
enseja seu envolvimento com a avaliagio sistematica do interesse
econdmico e social de projetos, nos moldes de uma possivel ativi-
dade de planejamento. Essa possibilidade tampouco foi considera-
da, diretamente, pelos redatores do Plano, nio estando, completa-
mente, compreendida no Zoneamento e aproximando-se, sobretu-
do, dos outros instrumentos do parigrafo 6.5 - Licenciamento, de-
finicdo de normas e padrdes e elaboragdo de RIMA®,

Antes, porém, de indagar sobre sua aplicagdo ao Brasil, nos
termos propostos, seria ttil indagar sobre a capacidade de a socie-
dade solicitar e de a ordem econdmica favorecer uma forma de pla-
nejamento social e econdmico que considerasse, prioritariamente e
de modo geral, o proveito para a comunidade no custo-beneficio
de qualquer projeto na Zona Costeira. Na expressao de dividas a
esse respeito, caberia admitir, alternativamente, a possibilidade e o
interesse em avaliagdo que averiguasse sempre o custo-beneficio
negativo em projetos na Zona Costeira.

83. "Os Estados definirdo, através de legislagdo, quais as atividades, por natureza, porte e local
de implantagdo, que estio sujeitas a licenciamento por 6rgao técnico estadual e/ ou munic-
pal.” i
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IX.6. Um mecanismo institucional para o gerenciamento costeiro.

O gerenciamento da Zona Costeira requer monitoramento de
ampla gama de atividades como pesca, eliminagio de residuos, ex-
tragdo de dleo e gis, turismo, engenharia, com componentes legais,
econdmicos, cientificos e politicos, que constituem elementos com-
plicadores para érgéos de governos tradicionais, ndo habilitados a
desempenhar uma atuagio multidisciplinar.

Os préprios profissionais envolvidos em gerenciamento cos-
teiro exercem atividades que os distanciam de outras, indispensa-
veis para o gerenciamento, como seria normalmente o caso de cien-
tistas, engenheiros e economistas, tornando-se for¢oso um entrosa-
mento orientado dos integrantes de qualquer atividade voltada para
o gerenciamento costeiro.

Algumas diretrizes sdo sugeridas para o mecanismo:

(1) considerar o conjunto de problemas de desenvolvimen-
to econémico, utilizagdo de recursos naturais e protegio am-
biental na Zona Costeira;

(2)assegurar a participagdo ativa de representantes de
todos os 6rgios oficiais interessados no desenvolvimento da
Zona Costeira;

(3) possuir grupo executivo de alto nivel;

(4)nio interferir no processo de planejamento local, exceto
para atrair atengdo para projetos locais com implicagGes regi-
onais e locais;

(5) ter mandato para examinar todos os projetos de cons-
trugdo e obras de engenharia de larga escala, na fase de estu-
do de viabilidade, bem como empreender ou delegar respon-
sabilidade para estudos de avaliagio de projetos;

(6) possuir uma dependéncia para gerenciamento da in-
formagdo ou uma unidade que empreenda o levantamento
ou retina todos os dados relevantes;

(7) contar com a participagéo ativa das universidades lo-
cais, institutos e laboratdrios de pesquisa;

(8) contar com a participagio ativa das associagdes indus-
triais e grupos de interesse ptblico, que incluam comunida-
des tradicionais organizadas;
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(9)relatar regularmente suas atividades e disseminar in-
formagdo de suas deliberages.

£ possivel que a tarefa efetiva de administrar os procedimen-
tos do gerenciamento da Zona Costeira seja uma das atividades
mais exigentes no gerenciamento, especialmente no caso de um
quadro complexo de divisdo de responsabilidades entre o Governo
federal, os Governos estaduais e entidades municipais e locais, como
ocorre no Brasil.

O mandato do mecanismo aqui recomendado ndo permite
uma comparagdo com as fungdes de coordenagio e supervisio
exercidas pelo Ministério do Meio Ambiente, que ainda se encon-
tra em fase de consolidagdo das responsabilidades recebidas da
CIRM, apés a aprovagio do Plano, em 1990. A solugio de continui-
dade na atuagdo da CIRM, acumulada em quase dez anos de acom-
panhamento e preparagio do gerenciamento costeiro, ndo poderia
ser, rapidamente, reparada pelos érgios que assumissem as suas
responsabilidades. O amadurecimento e o desenvolvimento do 6r-
gdo maximo do gerenciamento costeiro necessitario reflexio e re-
cursos substanciais, inclusive na forma de quadros profissionais,
para o efeito desempenho de suas novas fungdes.

As alusdes em um parecer®, com que esta trabalhando o IBA-
MA, sobre dificuldades relativas a documentagio e sua dispersao
e, também, a resolugdo do V ENCOGERCO, sobre o resgate da me-
méria do gerenciamento costeiro da CIRM e nos Estados, ddo exem-
plos das dificuldades, que pode estar encontrando o Ministério do
Meio Ambiente para consolidar seu desempenho de mecanismo
nacional.

O papel do mecanismo institucional volta, no entanto, a sus-
citar a comparagdo com o Plano, que define, de forma sumdria, os
mecanismos previstos no seu texto, para atuar no gerenciamen-
to costeiro no pais. A indagagdo que procederia fazer, neste caso,
seria quanto desse pouco relevo no papel das institui¢Ges se deve a
uma énfase tedrica no planejamento prévio das utilizagGes per-
mitidas pelo Macrozoneamento. Alternativamente, pode-se inda-

84. Cf.n.78.
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gar se a transferéncia de fungdes da CIRM ao Ministério do Meio
Ambiente, prevista de longa data, nio terd contribuido para ini-
bir um exame exploratério e mais substantivo de responsabili-
dades.

A esse respeito, cabe registrar uma das conclusdes do IV En-
contro Nacional de Coordenagao, no Amap4, sobre o reconheci-
mento da "insuficiéncia das estruturas institucionais instaladas” a
que se poderia associar outra concluséo relativa a "falta de vontade
politica como causa primeira do acelerado processo de degradagao
na &rea costeira".

A importancia de um mecanismo bem estruturado faz refle-
tir e encontra apoio na afirmagao de Marc Hershman®, a respeito
da dependéncia sistematica do gerenciamento costeiro da decisao
politica, ndo de planos, que seriam faliveis por falta de padrdes
ambientais exatos. As reflexdes do IV Encontro somam-se aquelas
citadas no capitulo II1.5, que evidenciavam os problemas de orga-
nizagdo na América Latina, em geral.

IX.7. Estudo do estado original

Trata-se do registro do estado inicial do ecossistema costeiro,
com medi¢des dos parametros originais para antecipar e examinar
qualquer mudanga na topografia e na configuragao geogrifica, que
sdo o resultado normal de todos os projetos na Zona Costeira.

Esses estudos sdo importantes antes de qualquer atividade
de dragagem, aterro, construgdo de portos mas, especialmente, de
extragdo de petréleo no mar. O crescimento previsivel da produ-
¢do de petréleo no mar tende a indicar que essa atividade deve
predominar sobre outras também capazes de produzir mudangas
no meio ambiente marinho.

O conhecimento do estado original da Zona Costeira, de acor-
do com o Plano, esté considerado na premissa (d), no requisito (b)
e na etapa (a) do roteiro metodolégico do Zoneamento Ecolégico-
Econdmico. O Macrozoneamento sera esclarecedor do estado da
Zona Costeira quando produzir os mapas tematicos e a Carta da
Dindmica Ambiental e Sécio-Econémica.

85. HERSHMAN, Marc. Op. cit.
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IX.8. Avaliagio de impacto ambiental como medida de controle.

Organizagdes ecolégicas, como a International Union for
Conservation of Nature and Natural Resources® defendem, ativa-
mente, a submissdo de todos os projetos de desenvolvimento de
recursos renovaveis e nao-renoviveis na Zona Costeira a procedi-
mentos de avaliagio de impacto ambiental. O PNUMA no docu-
mento preparado para o Grupo de trabalho de peritos governa-
mentais para redigir uma Estratégia sobre Fontes Terrestres de
Poluigdo recomendou, formalmente, que avaliagdes de impacto fos-
sem feitas, de forma mandatdria, para todos os projetos, atividades
e programas com implica¢des ambientais®”. Convém assinalar que,
no Mediterraneo, todos os projetos de desenvolvimento de maior
porte na Zona Costeira estao sujeitos a avaliagio de impacto.

A citada publicagdo das Nagbes Unidas ndo dispde, de forma
terminante sobre a necessidade de avalia¢des de impacto, afirman-
do, no entanto, que podem apresentar utilidade tanto para peque-
nos quanto grandes projetos de desenvolvimento, a fim de verifi-
car se uma modificagdo no meio ambiente seria desejavel. Sua uti-
lidade estaria sempre vinculada ao empreendimento da avaliagdo
antes de pronto o projeto ou iniciada a atividade em causa. Alter-
nativamente, a avaliagdo de impacto pode ser prejudicada quanto
a suas conclusdes ou, mesmo, usada para legitimar a atividade.

Na falta de um formato padrio predominante no uso geral, a
publicagdo das Nagdes Unidas reconhece no contetido das avalia-
¢Oes de impacto ambiental, em sua maioria:

(a) descrigdo alongada do meio ambiente costeiro em que
o projeto proposto devera realizar-se;

(b) exposigdo consubstanciada do provével impacto do
projeto no meio ambiente, com base na literatura publicada
de projetos em outras dreas;

(c)justificativa do projeto, discussdo dos seus impactos
adversos provéveis e comparag¢io desses impactos com os be-
neficios esperados.

86. ELDER, Danny L., JUCN. Ocean and Coastal Areas: Priorities for Future Action, presented
to the Law of the Sea Institute, Malmoe, 6-9 August 1991.
87. UNEP (OCA) WG.14/3.
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Conforme assinalado, acima, o Plano refere-se a avaliacio de
impacto ambiental entre outros instrumentos, no conjunto de me-
didas tomadas para o licenciamento de projeto.

Uma vez que a pouca relevancia dada as avaliagdes de im-
pacto é notéria no Plano, inclusive pela sua referéncia exclusiva na
forma da sigla "RIMA", persiste a divida quanto as raz8es de sua
diminuida importancia, inclusive em comparagéo entre a Lei 7.661,
que instituiu o Plano e procurou definir seu alcance, e o préprio
Plano, que se concentrou no planejamento prévio.

IX.9. T6picos especiais de gerenciamento costeiro

A publicagido Coastal Management Area and Development
procura tratar dos fundamentos de um programa nacional de
gerenciamento costeiro, evitando os aspectos eminentemente téc-
nicos e cientificos que escapam aos seus objetivos. Seus autores jul-
garam, no entanto, indispensavel, chamar a ateng¢do para uma sele-
¢do de topicos, de natureza cientifica, cuja importancia sobressai e
que este trabalho registra no entendimento de que ilustram o con-
teido da atividade de gerenciamento e, possivelmente, algumas
das intengGes dos redatores da Lei 7.661. Trata-se das questdes de
padrdes da qualidade de 4gua e da modelagem da qualidade da
dgua, diretamente relacionados a todas as etapas técnicas do geren-
ciamento cesteiro.

IX.9.1. Qualidade da dgua

Os critérios de qualidade da dgua sdo definidos como "a ne-
cessdria informagédo cientifica sobre a qual uma decisio pode
fundamentar-se a respeito da conveniéncia de o meio ambiente
apoiar um uso previsto, no reconhecimento de que a satide huma-
na é da maior importincia e pode ser afetada direta ou indireta-
mente."5

A questdo dos padrdes ambientais de qualidade é de grande

88. 1OC. GESAMP, Reports and Studies, nr.5 (Roma, FAC, 1976), pag. 22.
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relevancia para o tratamento da poluigio, que requer a identifica-
¢do e a medigdo de teor de substincias, a fim de serem definidos os
niveis de tolerancia de sua presenga na igua.

A necessidade de manter ou melhorar a qualidade da 4dgua
deve-se:

(a) a sua importancia como varidvel que interfere direta-
mente na produtividade bioldgica;

(b) aos riscos de satde ptblica pelo contigio de doengas;

(c) a perda do valor econémico da dgua.

Ha duas tendéncias fundamentais para o controle da quali-
dade da 4gua, a primeira favorecendo padrdes para os efluentes e a
segunda padrdes para a prépria 4gua do mar.

No primeiro caso, 0 monitoramento da qualidade das descar-
gas de dgua, nas suas origens, torna-se uma atividade muito com-
plexa, pela diversidade das fontes dos efluentes, que exigem tecno-
logias alternativas de tratamento e previsdo dos custos dessas tec-
nologias para os produtores dos efluentes. Sua aplicagio demanda
um quadro administrativo amplo e bem preparado para essas fun-
¢bes, inclusive com assisténcia juridica para a participagdo em liti-
gios.

No segundo caso, o monitoramento por meio de padrdes para
a dgua do mar, ap6s o recebimento das descargas, permite um con-
trole mais fécil, do ponto de vista técnico e administrativo, pois é
feito no préprio mar como receptor. Consideram-se, entdo, no pré-
prio mar os niveis de tolerincia admitidos para a concentragao do
elemento poluidor.

Os centros produtores ficam livres para atender a esses pa-
drdes, utilizando tecnologia de sua escolha para o controle da po-
luig3o e toda a capacidade de absorgio da 4gua do mar, até o nivel
permitido. Os riscos sdo de que um padrao arbitrariamente eleva-
do exija um custo econdmico alto ou de que a falta de controle per-
mita o descumprimento dos limites regulamentares.

O estabelecimento de um sistema exemplar de critérios e pa-
droes para controle da qualidade da dgua deveria aplicar-se a to-
das as dguas costeiras, inclusive estudrios, pantanos e lagoas, e
abranger todos os agentes téxicos conhecidos, seus efeitos e varia-
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veis ambientais. No entanto, o estado geral de conhecimentos e as
limitagBes econdmicas encontradas especialmente pelos grandes
paises como o Brasil, a India e a Austrilia, citados nominalmente
no Coastal Area Management and Development, tornariam impra-
ticdvel o estabelecimento de sistemas de controle geral baseados,
quer em padrdes para os efluentes, quer em padrdes para a dgua
do mar.

Nesses paises, seria necessirio que um programa de controle
de qualidade da 4dgua representasse um esforgo de conciliagdo com
o ideal cientifico, que fosse economicamente sensato, administrati-
vamente pratico e cientificamente seguro.

Assim sendo, um programa bésico de qualidade da d4gua que
incluisse a formulagio de critérios e padrdes, deveria satisfazer as
diretrizes seguintes:

(a) definigdo da drea coberta pelo programa;

(b) estabelecimento inicial de critérios e padrdes para as
areas mais criticas e sensiveis;

(c) revisdo do estado das descargas e das condigbes de
qualidade existentes;

(d) verificagdo dos usos de areas a receber protegio espe-
cial do programa;

(e) padrdes de qualidade, que minimizem o custeio de
obtengdo da qualidade desejada, com grau de certeza reco-
nhecido;

(f) utilizagdo dos conhecimentos, veiculados pelo
GESAMP, na formulagio de padrdes e programas, especial-
mente no caso dos paises em desenvolvimento.

A relagdo custo-beneficio deveria estar presente em todos os
programas para medir a qualidade da 4gua - um padrdo demasia-
do alto e oneroso pode nio trazer beneficios equivalentes a um
padrio mais baixo e menos exigente de recursos.

Padrdes e critérios de qualidade de 4gua formam parte inte-
gral do processo de avaliagdo ambiental e exame de projetos. De-
vem estar disponiveis para grupos de exame de projetos em larga
escala. Monografias sobre gerenciamento da qualidade da dgua
devem ser distribuidas a todos os 6rgaos de planejamento.
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IX.9.2. Modelagem

A segunda questdo tratada de maneira tépica é da modela-
gem da qualidade da dgua, assinalando-se a importancia crescente
que modelos matematicos vém adquirindo, para simular interagGes
entre os diferentes elementos fisicos e quimicos que compdem o
meio ambiente. Esses modelos podem apresentar menor ou maior
resolugdo, conforme a quantidade de insumos. Entre outras fun-
¢Oes, permitem calcular o tempo da dispersdo de poluentes na dgua
e avaliar diferentes parametros, considerados indicadores da qua-
lidade, entre os quais, o contetido de oxigénio dissolvido, a deman-
da de oxigénio bioquimico, a tipologia de algas indicadoras, a
nitrificagdo, a temperatura, o transporte de sedimentos e o grau de
turbidez.



X. A ATUALIDADE DO PLANO NACIONAL DE
GERENCIAMENTO COSTEIRO

Em 1990, ocorreu a transigdo da administragdo do Programa
Nacional de Gerenciamento Costeiro da Secretaria da CIRM para a
entido Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica,
processo que continua carente do apoio definitivo e indispensavel
a consecugido do gerenciamento costeiro.

A fim de alcangar uma compreensdo mais ampla da atualida-
de do PNGC, convém retomar sua evolugdo a partir da situagio
encontrada, na época do Il Encontrp Nacional de Coordenagio, ndo
havendo registro, disponivel em ata, do I Encontro realizado em
Curitiba.

X.1. Os Estados Pioneiros

Em 1989, o II Encontro Nacional de Coordenagdo de
Gerenciamento Costeiro, realizado em Joao Pessoa, de 5 a 7 de de-
zembro, permitiu uma visao clara da situagdo do gerenciamento
costeiro, especialmente nos Estados pioneiros, por meio das apre-
sentag¢oes técnicas das Coordenadorias estaduais, um ano antes da
adogdo formal pela CIRM do Plano Nacional de Gerenciamento
Costeiro.

No Rio Grande do Norte, 0 macrozoneamento estava sendo
executado, de acordo com a metodologia do Plano, com algumas
adaptagOes em cartas temdticas e a expectativa de cooperagdo do
Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE), para a obtengéo
de dados de sensoriamento remoto.

Na Bahia, a montagem de algumas cartas temdticas havia sido
efetuada a partir de mapeamentos adaptados e registrava dificul-
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dades devidas a insuficiéncia de dados. A avaliagdo de impacto
ambiental para projetos de grande porte, a titulo preventivo, esta-
va sendo praticada.

No Rio de Janeiro, a Coordenadoria anunciava estar assober-
bada de problemas graves de polui¢do e procurar lidar com a uni-
dade de trabalho do Municipio, situagdo de fato, que aparentemente
desviava a prioridade da preparagio sistemdtica do macrozonea-
mento por meio dos mapas temadticos.

No Rio Grande do Sul, a Coordenadoria anunciava estar di-
vidida entre prioridades estaduais de diretrizes para legislagido de
uso do solo e a sistematizagido de dados para os mapas tematicos, ja
disponiveis e em fase de cruzamento para alcangar-se uma base de
planejamento.

Em Santa Catarina, o planejamento estadual previa uma pri-
meira fase, de levantamento, que jd havia permitido a preparagio
de mapas; uma segunda fase de diagndstico em curso, com utiliza-
¢ao planejada do Sistema de Gerenciamento Costeiro, cruzamento
de informagdes e a procura de solugdes técnicas; uma terceira fase
para a proposta de macrozoneamento; uma quarta fase de
institucionalizagdo legal; para, entdo, atingir a fase final de monito-
ramento e gerenciamento.

O caso de Sdo Paulo é ilustrativo de diferentes fases de im-
plantagio do gerenciamento. Pelo adiantamento dos trabalhos rea-
lizados e também pela disponibilidade de documentagio, sera tra-
tado a parte.

X.1.1. Sio Paulo

Em Sao Paulo, a época do II Encontro, o gerenciamento era
dado por razoavelmente consolidado, sendo considerado um dos
trés setores de planejamento ambiental, reconhecido pela sua im-
portancia no Estado.

Contribuiam para a implantagdo do gerenciamento costeiro a
situagio critica do litoral e as mengdes, na Constitui¢do de 1988, a

89. Os outros trés setores do litoral paulista sdo o Litoral Médio Sul, a Baixada Santista e o
Litoral Norte. :

90. Governo do Estado de Sao Paulo, Secretaria do Meio Ambiente, Série Documentos, Macro-
zoneamento do Complexo Estuarino-Lagunar de Iguape e Cananéia, 1990.
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Zona Costeira e a Mata Atlantica, pela expressido desta, em Sio
Paulo.

O processo de macrozoneamento, na Baixada Santista, ndo
estava iniciado, mas todos os projetos, em geral de grande porte,
nessa regido, estavam condicionados a elaboragio de avaliagdo de
impacto ambiental.

Estava concluido o levantamento do litoral sul do Estado, por
meio de cartas temdticas basicas e intermedidrias, e anunciava-se o
inicio do processo de consultas, em vista da sua consolidagio legal
e da adogdo dos Planos de Gestio.

O Programa Estadual de Gerenciamento Costeiro havia esco-
lhido como primeira etapa para o macrozoneamento o Complexo
estuarino-lagunar de Iguape e Cananéia®. Essa escolha deveu-se a
diversidade de ambientes, que havia possibilitado a aplicagdo dos
temas sugeridos no Plano para o macrozoneamento e, também, ao
conhecimento acumulado anteriormente sobre a regido, bem como
a pressao das populagdes, érgios priblicos e entidades ambien-
talistas locais, quanto a escolha de um modelo de desenvolvimen-
to™®.

O adiantamento dos trabalhos no Estado é, na ocasidao em que
se redige este trabalho, demonstrado pela conclusio de cartas bési-
cas e intermedidrias que permitiram a definigdo de unidades de
andlise, a partir das quais pdde ser elaborado o projeto de zonea-
mento econdmico-ecoldgico. Seguiram-se diretrizes setoriais que
possibilitaram planejar programas de desenvolvimento da pesca,
de manejo agricola-extrativista e de implantagdo de infra-estrutu-
ra.

Ao mesmo tempo que se concluia o processo de macrozonea-
mento, no sul do Estado, com consultas visando a implantagio do
Zoneamento pelas vias legais, comegava, no litoral norte, o proces-
so inverso de consultas com a comunidade, previstas desde a pri-
meira carta temdtica até a proposta final de macrozoneamento. A

91. Departamento de Planejamento Ambiental Aplicado, Divisdo de Planejamento do Litoral,
Programa Estadual de Gerenciamento Costeiro, Demonstrativo do Roteiro Metodolégico
para Obtengdo do Zoneamento Ecolégico-econdmico (ZEE), utilizando o Sistema Geografi-
co de Informagdes - SGI e o Sistema de Tratamento de Imagens - SITIM. Sdo Paulo, abril de
1992.
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proposta para o litoral norte do Estado foi estruturada em trés fa-
ses:

(1) Inventario ambiental, realizado a partir do levantamento
de todos os assuntos de interesse ao equacionamento da questdo
ambiental, organizado e classificado por temas cartografados em
mapas tematicos.

(2) Diagnéstico ambiental, que se constitui nas anilises inte-
gradas dos temas anteriormente levantados, obtendo-se cartas se-
cunddrias (intermedidrias), que indicam as potencialidades e dina-
micas do funcionamento da érea.

(3) Proposta de Zoneamento, obtida por cruzamentos das
cartas secundadrias, indicando as zonas de uso e manejo ambiental e
as respectivas regras e diretrizes.

O Programa Estadual de Gerenciamento Costeiro, publica-
do, em abril de 1992, parece privilegiar, entre os instrumentos ori-
ginais de execugdo do PNGC, o Zoneamento, expresso em forma
cartografica, o desenvolvimento de sistema de informagdes e os
Planos de Gestdo, entendidos como um conjunto de projetos
setoriais e integrados, baseados no Zoneamento e nas regras de uso
adotadas a partir das diretrizes definidas pelo proprio Zoneamen-
to. Os planos devem incorporar os custos de recuperagao dos am-
bientes utilizados, de reposigdo para fins produtivos e de preserva-
¢do de dreas cuja manutengdo contribua para estabilizar os ambi-
entes adjacentes mais ocupados e explorados.

Para fins de anilise das condigdes gerais de aplicagao do
PNGC, seria interessante acompanhar o desenvolvimento futuro
desses instrumentos, observando-se a énfase distinta da versao
eminentemente legislativa do Zoneamento original e a escolha dos
temas de planos de gestdo, em Sao Paulo, para comparagao com os
exemplos sugeridos no PNGC. Entre os outros instrumentos indi-
cados no PNGC, ha que observar na listagem dos instrumentos se-
lecionados pelo Estado a auséncia do Monitoramento e da alusio a
outros, como o licenciamento, as normas e padrdes e a avaliagiao de
impacto. .

Estes outros instrumentos podem estar sendo considerados
indiretamente, quando o programa estadual se refere as regras de
uso adotadas sobre as diretrizes a serem definidas pelo Zoneamen-
to, enquanto o Monitoramento é visto como um instrumento de
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apoio ao gerenciamento e previsto, como possivel, a partir da con-
solidagdo do banco de dados.

X2. O Sistema de Informagoes

A agenda do I Encontro havia previsto avaliar os mapas tema-
ticos preparados pelos seis Estados pioneiros para o macrozonea-
mento costeiro, apresentar também os trabalhos desenvolvidos no
Piaui, na Paraiba, em Sergipe e no Espirito Santo, intercambiar in-
formagGes técnicas e, finalmente, apresentar e avaliar o SIGERCO.

O Sistema de Informagdes do Gerenciamento Costeiro em sua
versao apresentada pelo INPE, em 1989, resultara de uma evolugio
do sistema original, integrado com o Sistema de Informagdes Geo-
grificas desenvolvido pelo mesmo Instituto.

A Coordenadoria do Estado de Santa Catarina expressou no
I Encontro seu interesse na definigio de metodologia comum para
cruzamento das cartas temdticas e sobre a utilizagdo do SIGERCO
para esses cruzamentos, consultando sobre a qualidade manual dos
cruzamentos feitos por alguns Estados. Ao mesmo respeito, a Co-
ordenadoria do Rio de Janeiro expressou descontentamento com a
escala de 1:100.000, sobre a qual trabalharia o SIGERCO, visto que
o Ambito municipal exigia mapas mais pormenorizados, como se-
riam de interesse para a bafa de Guanabara.

Essas posigGes, incluidas a titulo de exemplo, ao mesmo tem-
po que informavam a opgéo do Rio de Janeiro a favor do macrozo-
neamento manual e a adesdo de Santa Catarina ao sistema, eram
reveladoras das tendéncias de focalizagdo local ou nacional, na exe-
cugdo do macrozoneamento, e indicativas de decisdes divergentes,
em cada Estado, de acordo com a prioridade adotada.

A versao do SIGERCO disponivel em 1989 nio chegou a ser
implantada no Pais, uma vez que sua aplicagdo, como protétipo,
nao produziu os resultados esperados. O IV Encontro Nacional, no
Amap4, encontrou os Estados valendo-se de sistemas e equipamen-
tos diferentes, sem referéncia a um sistema geral, e, além disso, in-
quietos com a inexisténcia de um modelo nacional de banco de
dados.

Atualmente, o tinico Estado em que o gerenciamento é ope-
rado com sistema informatizado de dados é Sao Paulo, que utiliza
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o Sistema de Informagdes Geogrificas e o SITIM, especifico para
imagens de satélite.

Percebeu-se, no I e no IV Encontros, por parte de alguns Es-
tados, o desinteresse pelo tratamento informatizado de dados e,
por outros, ao contrario, a valorizagdao do seu desenvolvimento,
inclusive com acesso a bancos de dados em outros Estados, por
meio da padronizagdo e representagdo de temas, para consulta e
planejamento em &reas vizinhas de cada Estado.

Foi reconhecida ao IBAMA, no IV Encontro, a responsabili-
dade pela integragdo das bases de dados estaduais, levando-se em
conta a necessidade de acesso garantido em casos de mudanga de
equipamento ou sistemas. Na falta de uma ata do V Encontro em
Florian6polis, a alusio tépica ao SIGERCO e a resolugdo de ratifi-
car as recomendagées do IV Encontro, deve-se deduzir que a siste-
matizagio de informag6es no plano nacional continua em compas-
so de espera para sua implementacio.

X.3. O Macrozoneamento

No I Encontro, realizado em Belém, entre 10 e 14 de dezem-
bro de 1990, o Macrozoneamento foi caracterizado como podendo
e devendo ser definido, segundo as possibilidades e especificidades
de cada Estado. A sua metodologia deveria "permitir o atendimen-
to por parte dos Estados as suas especificidades e dificuldades, pro-
curando a compatibilizagdo a nivel nacional das conclusdes e resul-
tados." A sua escala deveria ser a necessaria para atender as peculi-
aridades de cada Estado, considerando-se 0 minimo necessirio pro-
posto pela coordenagdo nacional, visando a implantar o Geren-
ciamento Costeiro.

O Macrozoneamento, como instrumento de gerenciamento,
continuou a merecer, no IV Encontro, no Amapa, em dezembro de
1991, a preeminéncia que lhe havia sido conferida desde o princi-
pio, com sugestdes de aperfeigpamento pelo seu entendimento como
um processo de inventério e diagnéstico, na forma de mapas e rela-
térios, seguido de um processo de Zoneamento propriamente dito,

92. Cf.n.78.
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mapeado na escala de 1:100.000. Note-se que a preparagao do Zo-
neamento legal ficava, assim, dependente do processo cartogrifico.

A realizagio do Macrozoneamento, a partir de projetos de-
senvolvidos nos Estados, sem efetiva coordenagdo nacional, ja re-
velava, na época, desigualdades de procedimentos e de resultados,
quando nio deixava simplesmente de ser executada qualquer for-
ma de zoneamento®.

Num esforgo de coordenag¢io nacional, o IV Encontro reco-
mendou que a preparagio do Macrozoneamento fosse precedida
de identificagdo de unidades ambientais na fase de investigagio e
diagnéstico, em vista de sua utilizagdo, sugerindo-se critérios de
caracteristicas ambientais peculiares, nivel de integridade ou de-
gradagdo, capacidade de suporte ambiental, nivel de resisténcia e
de biodiversidade e produtividade. As zonas de uso sugerido de-
veriam ser definidas em comum, no nivel nacional, e as propostas
estaduais deveriam ser aprofundadas no plano federal, permane-
cendo em aberto para decisdo fututa, na expectativa do andamen-
to dos trabalhos em todos os Estados.

Nao obstante a permanente prioridade concedida ao Macro-
zoneamento, o IV Encontro registrou preocupagio ampla com a
gestdo efetiva da Zona Costeira, a ser obtido por meio de instru-
mentos legais e administrativos, na forma de licenciamento, fiscali-
zagdo, monitoramento e recuperagio, pelos 6rgaos ambientais, para
reduzir as alteragdes nocivas no meio ambiente. Dar-se-ia, assim,
continuidade aos propésitos da Lei 7.661.

Ha que entender essa inquietagdo como auspiciosa, porquan-
to marca a percepgio clara de que a atividade primordial de gestao
do meio ambiente pode estar contida no Macrozoneamento, mas
nio se confunde com ele e que a concentragio de atengGes neste
instrumento pode inibir o exercicio efetivo do gerenciamento cos-
teiro.

Essa preocupagdo com a gestdo facultou, lateralmente, algu-
mas consideragdes sobre a participagdo do poder piblico nos mu-
nicipios e nos Estados, com a intervengio direta da comunidade
(sociedade civil organizada), e conduziu ao reconhecimento da ne-
cessidade de revisido do desempenho das instituigdes.

Nos municipios, haveria que incentivar os Conselhos de De-
senvolvimento e Meio Ambiente e promover programas de capa-
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citagdo de funciondrios publicos em atividades afins (planejamen-
to urbano, fiscalizag¢do e licenciamento de obras).

Nos Estados, haveria que fortalecer as instituigdes com poder
de policia administrativa, de controle e recuperagao, para atendi-
mento em casos de acidentes e assessoramento dos municipios.
Outro objetivo, nos Estados, seria o incentivo aos Conselhos de Meio
Ambiente para promover a implantagao da Politica de Meio Ambi-
ente no planejamento e execugao da atuagio setorial dos governos
nos transportes, energia, satde, habitagao, educagio, "evitando o
quadro atual em que o Poder Publico é o principal agente de de-
gradagdo ambiental".

No plano federal, haveria que definir as atribui¢des e as com-
peténcias, entre os 6rgios responséveis e os diferentes niveis de
atuagdo para evitar conflitos e sobreposi¢ao de agdes. Uma rees-
truturagdo do 6rgdo executor da Politica Nacional do Meio Ambi-
ente foi sugerida para:

(1) garantir o respeito a autonomia dos Estados quanto as
peculiaridades regionais de disponibilidades e uso de recur-
sos naturais;

(2) concentrar atividades de controle (fiscalizagdo, licen-
ciamento) nos Estados que ainda ndo possuam érgaos am-
bientais em condi¢Ges de atender as demandas de seus terri-
torios;

(3) manter estrutura de acompanhamento e agio suple-
mentar por regides em circunstancias de competéncia da
Uniéo (fronteiras entre Estados e internacionais) ou quando
estiver impossibilitada a atuagio eficaz do 6rgao estadual;

A titulo de conclusdes foram registradas as seguintes:

(1)Perda de eficicia dos instrumentos legais devido a sua
conceituagdo pouco precisa ou contraditdria, ou mesmo ex-
cessivamente restritiva.

(2)Caréncias do poder judicidrio para atuar nas questdes
ambientais.

(8)Insuficiéncia das estruturas institucionais instala-
das.
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(4)Necessidade de o 6rgio executor da Politica Nacional
do Meio Ambiente criar mecanismos mais dgeis de acompa-
nhamento e assessoramento.

(5) Falta de vontade politica como causa primeira do ace-
lerado processo de degradagdo na 4rea costeira.

Na ocasido em que se redige o presente trabalho, acaba de
realizar-se o V Encontro Nacional de Gerenciamento Costeiro, em
Florianépolis, entre 7 e 11 de dezembro de 1992. Esse Encontro foi
convocado com um mandato para rever a metodologia do Macro-
zoneamento e com o objetivo central de obter um "documento con-
solidado que contenha o detalhamento da base de fundamentagio
para a implementagao do PNGC".

O V Encontro produziu um documento sucinto, intitulado
conclusdes do V ENCOGERCO - Resolugdes da Plendria - que se
refere a nove itens gerais. O de nimero 4, com o titulo de Metodo-
logia do Plano, indica a decisio de rever o PNGC, por meio de Co-
miss3o constituida pelo IBAMA e pelos coordenadores estaduais,
no prazo de doze meses, entre outros motivos para compatibilizar
0 Macrozoneamento com o Zoneamento Ecoldgico-Estratégico da
Secretaria de Assuntos Estratégicos e detalhar a implementagio do
gerenciamento costeiro nas suas formas de gestdao e monitoramen-
to. Uma das sugestdes em exame no processo de revisdo serd a de
atribuir ao IBAMA a conclusio do Macrozoneamento, que, caso
aprovada, nio deixaria de reduzir a margem de atuagio e a capaci-
dade de decisdo dos Estados, reafirmada no III Encontro.

E evidente que a adogdo do Plano, em 1990, nio superou to-
das as dividas conceituais, nem previu a solugdo de todas as in-
dagagdes técnicas e metodoldgicas, que continuam sendo suscita-
das e examinadas no IBAMA, por meio da Diretoria de Controle e
Fiscalizagdo, no quadro de suas competéncias de coordenagio na-
cional do PNGC, com a supeérvisio do Ministério do Meio Ambien-
te.

Ha4 interesse em notar que, nio obstante a inquietagdo de-
monstrada no IV Encontro com o exercicio substantivo da gestao
ambiental, que poderia resultar em uma mais clara percepgio das
limita¢es do Macrozoneamento como um meio do Gerenciamento,
as discussOes sobre a consecugao do gerenciamento costeiro conti-
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nuam concentradas no Macrozoneamento e podem ser observadas
em torno das vertentes ecolégica e econdmica do Zoneamento, ver-
tentes que se revelam com maior ou menor intensidade, mas que
estdo presentes, forgosamente na discussao do gerenciamento.

X3.1. A énfase ecolégica

Um relatério do Grupo de trabalho composto por diferentes
diretorias do IBAMA® para assessorar as suas fungdes de coorde-
nagao apresenta um diagnéstico e uma proposta de execugio, que
demonstram algumas preocupagdes de natureza ecolégica quanto
ao Plano. ‘

Cabe ressaltar a identificagido, nesse documento, de uma con-
cepgdo geral e metodolégica do Plano que, na forma proposta, se-
ria deficiente por nio atender a critérios capazes de levar a um en-
tendimento de ecossistema, na forma apropriada para as praticas
de planejamento e gerenciamento costeiro. Essa deficiéncia con-
cerne, principalmente, a ndo consideragio dos subsistemas costei-
ros (estudrios, manguezais, marismas, plataforma proximal), dos
componentes estruturais e, principalmente, das inter-relagdes ma-
nifestas pelo funcionamento e pela dindmica do sistema ecolégico.

O mesmo documento afirma:

A metodologia proposta pela CIRM aos programas
GERCO dos virios Estados, na primeira fase dos trabalhos de
caracterizagdo ambiental da Zona Costeira, ndo preconiza a
avaliagdo dos diferentes segmentos litordneos e das areas con-
tinentais e ocednicas que lhe sio adjacentes sob o enfoque de
sistemas, com a conotagdo dindmica que os caracteriza. Tal
circunstincia, a luz das considera¢des feitas acima embaraga
o planejamento ambiental elaborado com vistas ao desenvol-
vimento sustentavel.

A aludida descaracterizagdo da Zona Costeira como um sis-
tema ecoldgico, estaria agravada pela inexisténcia de seu conheci-

mento sistémico, permitindo o risco de que sua representagao

93. Cf.n.8.
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cartografica, por cartas voltadas para temas divergentes, relegas-
sem ao esquecimento o objetivo maior do zoneamento, que seria a
gestio ambiental, e impedissem mesmo a adogdo de medidas de
emergéncia necessarias.

O entendimento do sistema, que se faz necessario para
fundamentar o desenvolvimento sustentavel e a mitigagao,
preservagao e restauragao ambiental exige um conhecimento
global e integrado dos principais elementos estruturais (fon-
te de energia, cadeia trépica e armazenamento) e funcionais,
representados pela transferéncia de matéria e energia que
operam no sistema em questao.

A falta de informagGes, critica em certas dreas, se refletiria no
conhecimento insuficiente, ou mesmo no desconhecimento total,
dos parametros dos recursos pesqueiros, dos processos hidrodi-
namicos ligados a correntes e ao transporte de sedimentos e subs-
tancias téxicas, e dos backgrounds (sic) hidroquimicos (indicado-
res da qualidade da dgua) e geoquimicos (indicadores da partici-
pagdo antrépica da poluigao).

Haveria que buscar alternativas operacionais e metodologias
capazes de imprimir um ritmo de agilidade a caracterizagio da Zona
Costeira brasileira, de acordo com o enfoque holistico e a visao
sistémica reconhecidos no préprio PNGC, como principios do Zo-
neamento e com os seus requisitos, relativos a estudos multidis-
ciplinares e a uma metodologia capaz de identificar a estrutura es-
pacial.

A partir dessa conceituagdo deveriam ser adotadas quatro me-
tas.

1. O entendimento integrado e sintético de Qualidade
Ambiental, consubstanciado no diagndstico dos sistemas am-
bientais. Definem-se os seguintes procedimentos:

- Identificagdo da organizagdo estrutural e a dindamica
da drea, reconhecendo as unidades especiais de anilise, a partir
de imagens de sensoriamento remoto ...

- Classificagdo dos usos e ocupagdo da costa, suas inten-
sidades e pressdes que exercem sobre o ambiente.
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- Caracterizagdo das unidades ambientais, englobadas
em sistemas ambientais, considerando suas potencialidades,
graus de vulnerabilidade e niveis de pressdo antrépica.

- Elaboragdo do Diagndstico de Qualidade Ambiental
expresso em Mapa Sintese na escala 1:100.000.

2. Awvaliacdo da sustentabilidade das Unidades Ambien-
tais. Sao ... considerados condicionantes - vulnerabilidade e
potencialidades - que caracterizam as unidades ambientais,
confrontados os usos e ocupagio atuais e projetados. Os se-
guintes procedimentos sio propostos:

- Avaliagio dos potenciais de recursos ecoldgicos.

- Identificagdo das demandas e necessidades sdcio-eco-
ndmicas.

- Caracterizagdo de riscos de degradagio atuais e pre-
vistos, da caracterizagdo de impactos atuais e previstos de-
correntes de agdes de uso e ocupagio.

- Avaliagdo de sustentabilidade das Unidades Ambien-
tais, sintetizadas em mapa escala 1:100.000.

3. Elaboragdo do zoneamento baseada nos resultados
obtidos nas metas anteriores e complementada através dos
seguintes procedimentos:

- Anailise de estrutura fundidria.

- Anailise de projetos e infra-estrutura previstas.

- Anailise das opg¢des de manejo adequadas a manuten-
¢ao dos recursos ecoldgicos.

- Defini¢do de alternativas de uso e ocupagio para as
unidades ambientais, visando a defini¢gdo de zonas de inter-
veniéncia. Estas zonas deverdo estar representadas em mapa
de escala a ser determinada.

4. Legitimacdo e regulamentagdo das categorias de uso
e ocupagdo das zonas identificadas de acordo com priorida-
des para o aproveitamento econdmico direto ou indireto e de
acordo com procedimentos de manejo adequados para a pre-
servagdo do patrimdnio histérico, cultural, arqueolégico,
paisagistico e cientifico.

A fim de consolidar e implementar a metodologia proposta
acima foram feitas recomendag¢des no sentido de:
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(1) proceder-se ao mapeamento dos macro-sistemas cos-
teiros com base nos dados existentes, visando a defini¢io dos
limites da Zona Costeira;

(2)assegurar a compatibilidade e a homogeneidade de
critérios para o zoneamento com os critérios do Programa de
Zoneamento Ecolégico-Econdmico da Amazdnia Legal;

(3)integragdo do zoneamento costeiro ao Sistema Geogra-
fico de Informag@o a ser implantado;

(4)revisio da Resolugio 01/90 da CIRM (o PNGC) para
torna-la compativel com a nova metodologia proposta;

(5)criagdo de corpo de técnicos regionais e estaduais para
verificar recursos humanos, demandas de pessoal e equipa-
mentos e monitorar o andamento dos trabalhos.

Observa-se que o parecer resumido acima reflete uma énfase
no conhecimento e na conservagido do meio ambiente costeiro, que
nio estaria sendo atendida pela atividade cartogrifica em curso
para o Macrozoneamento. Essa énfase nio discute a importancia
relativa do Macrozoneamento, como instrumento do gerencia-
mento, apenas procura redefinir sua execugao, dando-lhe uma ori-
entagdo e uma fundamentagio ecolégica aprofundada.

X.3.2. A énfase econdmica

Um segundo parecer em exame, atualmente, no IBAMA, com
vistas a dar continuidade a execugao do PNGC, foi elaborado por
Consultor* que procedeu a uma avaliagdio do PNGC, especifica-
mente quanto ao Zoneamento e ao Macrozoneamento, como “eta-
pa basica e preliminar as atividades posteriores de gerenciamento
e monitoramento", no qual estariam refletidos aspectos mais afina-
dos com principios econdmicos, especialmente, os voltados para
questdes de utilizagio.

Cabe assinalar a importincia desse parecer, cuja abrangéncia
excede os limites impostos a este trabalho. Ressalta o valor de sua
consideragio pelo IBAMA, desde a preparagao e a realizagdo do V
Encontro Nacional de Coordenagéo, em Florianépolis, para a qual

94. MORAES, Antonio Carlos Robert. Documento citado. Cf. n. 78.
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foi destinado, como objeto de discussio, convindo recordar que esse
encontro decidiu pela revisio do Plano, o que permite admitir-se a
possibilidade de essa revisio ser influenciada pelo parecer em ques-
tao, inclusive quanto a conclusao, pelo IBAMA, do processo de ma-
crozoneamento.

Numa critica da metodologia de Macrozoneamento, quanto
a indefini¢do de seus objetivos e a proposta de zoneamento, que
lhe pareceu mais uma agdo de cunho acentuadamente conser-
vacionista que uma tentativa de normatizar e controlar a ocupagao
do solo, o parecer alerta "para a necessidade de clarificar os objeti-
vos praticos visados pelo macrozoneamento"”.

As agdes estatais de zoneamento em curso no pais (Amazo-
nia, Pantanal e Mata Atlantica), que buscam articular a perspectiva
ambiental com a organizagio do espago, foram suscitadas pelo con-
sultor, em vista de sua compatibilidade. Em referéncia ao Progra-
ma de Zoneamento da Amazdnia, acrescenta, para comparagio:

Aqui o contraponto com a metodologia proposta no zo-
neamento ecoldgico-econdmico da Amazoénia bem revela os
diferentes objetivos em jogo, pois este visa claramente orien-
tar uma ocupagio racional desta regido, onde o ideal de con-
servagao entra como uma variavel essencial, mas nio exclusi-
va.

Considera que a "reflexdo filoséfico-metodolégica” sobre o Ma-
crozoneamento foi feita com inconveniente rapidez, acarretando
lacunas na explicitagdo das metas. Formula entido o que considera a
questio basica das finalidades do gerenciamento costeiro:

O zoneamento visa orientar a ocupagio da zona litoranea
brasileira ou, ao contrério, busca obstaculizar esse processo?

O parecer observa ainda que

As diferentes respostas a questdo implicam, por exem-
plo, em distintas concepgbes de planejamento. Uma primeira
visdo expressa-se num estilo soft de gestdo onde o planejador
ndo se contrapde as tendéncias dos processos, antes busca
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induzi-los e adaptd-los. Outra visdo é a do planejamento
impositivo ou restritivo, onde o planejador se impde como
agente ativo dos processos.

Continua com uma avaliagido segundo a qual

A orientagdo contida na metodologia do zoneamento pro-
posta no PNGC, mesmo apelando ao holismo, na verdade,
apresenta do ponto de vista operacional substantivo uma
perspectiva parcial, que minimiza bastante os aspectos eco-
némicos e sociais® envolvidos na problematica tratada. Pa-
rece tratar-se antes de um zoneamento ecoldgico que de um
zoneamento ecoldgico-econdmico, ... .

A percepgio da insuficiente "reflexdo filoséfico-metodologi-
ca” do zoneamento, que teria ocasionado as lacunas na identifica-
¢do dos seus objetivos é retomada com afirmagao que valoriza, como
"objetivos de agdo" a ocupagado dos espagos:

A proposi¢io de uma metodologia para o macrozonea-
mento costeiro deveria partir dos objetivos da agio, e em fun-
¢ao desses, compor o elenco de indicadores a serem conside-
rados, os quais por sua vez definiram o arsenal técnico a ser
utilizado. A articulagéo entre as diferentes varidveis levanta-
das e o grau de coeréncia do modelo advém assim do contro-
le 16gico sobre os distintos componentes e agdes do sistema.
No caso do GERCO, entretanto, ocorreu certa inversio de
valores, com o nivel técnico-operacional prevalecendo sobre
a reflexdo tedrico-metodoldgica. Uma série de decisdes de
cunho nitidamente teérico foram subordinadas a respostas
oriundas do ordenamento técnico.

O parecer prossegue com a critica dos meios cartograficos pre-
vistos no Plano, que, indiretamente, subsidia suas inquietagdes,
quanto a utilizagdo da Zona Costeira e as finalidades do gerencia-
mento costeiro. O Consultor revela sua preocupagao com o conte-

95. Sublinhado pelo autor.
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do unitem4tico das cartas diante do risco de se confundir a formu-
lagdo da sintese com a mera sobreposigdo cartografica®

de se pensar a interagdo dos fen6menos em moldes
cartograficos, confundindo a formulagido da sintese com a
mera sobreposicio da representagio grafica dos fendmenos
(postura que o modelo unitematico parece induzir) ...

A abordagem prépria para estudos ambientais implica em
que cada atributo deve ser "desde o inicio, investigado em seus
aspectos de inter-relagdo ..." Conclui que fica evidente que a elabo-
ragao cartografica, em qualquer escala de abordagem, s6 possuira
significado relevante para o imprescindivel planejamento ambien-
tal dos usos possiveis do litoral brasileiro, "se ela for capaz de ex-
pressar, ao mesmo tempo e explicitamente”, a dinimica das confi-
guragoes fisico-naturais em interagdo contraditéria com a dinami-
ca social em cada lugar e em todo o conjunto enfocado”.

Outra critica, especifica as cartas de uso do solo e de uso pro-
jetado é motivada, no primeiro caso, pelo fato de nido exprimir o
dinamismo da ocupagio do espago, oferecendo um diagnéstico es-
tatico que nio informa sobre as tendéncias nem permite projegdes;
no segundo caso, a carta de uso projetado, se deslocada do uso atu-
al e de suas tendéncias, acaba por tornar-se um "veiculo de propo-
si¢gbes utépicas”. Nesse tiltimo caso, o uso desejado estaria confun-
dido com um padrio ideal que ndo contempla a "contraditoriedade
e conflituosidade dos processos reais de apropriagao e produgao
do espago no Brasil". O uso futuro das zonas litoraneas estaria, as-
sim, diretamente relacionado ao nivel de realismo politico presen-
te na elaboragio dos planos, voltando-se aos temas das finalidades
do gerenciamento costeiro e da critica a postura que subordina a
decisdo teérica ao ordenamento técnico.

Em resumo, o segundo parecer considerado pelo IBAMA, em
1992, parece atender a uma énfase divergente da do parecer anteri-
or, ndo lhe faltando depoimentos esclarecedores da importancia

96. MORAES, Antonio Carlos Robert. Documento citado. Cf. n. 78. "A visdo holistica pretendi-
da éincompativel com a abordagem classica sobre as paisagens naturais, isto , a identifica-
¢ao especifica de cada atributo, seguida de uma sintese a posteriori de cada atributo.”

97. Sublinhado no original.
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dos aspectos de ocupagio do espago no gerenciamento, que carac-
terizam uma énfase eminentemente econémica.

Essa comparagio sumadria dos dois pareceres, emitidos em cur-
to espago de tempo, é elucidativa das dividas que permeiam o
gerenciamento costeiro, dificultando sua consecugdo, mas o tornan-
do indispensével, porque essas dtividas nio se referem apenas ao
exercicio da atividade e sim, fundamentalmente, as opgGes abertas
para a utilizagao da Zona Costeira. Se superficialmente, esses pare-
ceres expressam dificuldades existentes na administragio do geren-
ciamento, no fundo, eles estio revelando o objeto da sua atividade
e, sobretudo a sua necessidade, para promover o equilibrio que
deve prevalecer entre a preservagio ambiental e a utilizagdo eco-
ndmica.

X3.3. A questdo institucional

Derivando do rumo inicial do parecer, quanto as finalidades
do gerenciamento, o Consultor procedeu a uma "Avaliagdo do
Modelo Institucional de Gestao do Macrozoneamento Costeiro no
Brasil e de sua Implantagio”, pela qual considerou os problemas
existentes na operacionalizagio técnica do Plano, com relagio as
esferas estadual e municipal. As fragilidades do modelo institucio-
nal do Plano sdo assim resumidas no parecer:

(1) Extremas disparidades quanto a extensio, complexi-
dades e niveis de ocupagido e/ou exploragdo dos espagos e
recursos litordneos em cada unidade da Federagao;

(2) Disparidades também quanto a capacidade institucio-
nal, técnica e de recursos materiais e humanos disponiveis
em cada Estado, 0 que embute, necessariamente, assincronias
na execugio e heterogeneidades na qualidade dos produtos
obtidos.

A aplicagdo dos critérios de zoneamento suscitou diferentes
interpretagSes, reveladoras de suas ambiguidades, resultando em
diferentes formas de setorializagdo da Zona Costeira, a partir de
regionalizagGes anteriores, da compartimentagiao geomorfolégica
ou dos limites municipais.
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Ha Estados trabalhando a partir da defini¢do de unidades am-
bientais, enquanto outros mesclam drea municipal, unidades am-
bientais e 4reas criticas, variando as escalas cartogréficas adotadas.
Mesmo sob o conceito de unidade ambiental homogénea, teria ha-
vido diversidade de entendimento. O resultado final seria de difi-
cil padronizagio.

Além da diversidade metodolégica identificada acima, o Con-
sultor assinalou a diversidade de recursos técnicos, considerando a
importancia do alto custo e da desigual disponibilidade de recur-
sos entre Estados com diferentes extensdes de litoral. Apontou que
alguns Estados com menos recursos nio lograram ultrapassar as
primeiras etapas, enquanto outros com mais recursos, adaptaram
os parametros do Plano as suas condigdes préprias, distanciando-
se dos critérios originais.

A questio colocada pelo Consultor refere-se diretamente a
dificuldade de proceder ao levantamento de 12 temas previstos para
o Macrozoneamento, alguns dos quais implicam em estudos de cam-
po originais e em recursos técnicos inexistentes, mesmo em insti-
tuigdes de ensino superior; exigem infra-estrutura de andlise e in-
terpretagdo dos dados, que incluem computagdo eletrénica,
processamento de imagens de técnicas digitais para cartas temdticas
e laboratdrios, além de acesso a bancos de dados e bibliotecas
especializadas. O custeio dessas despesas em dezessete Estados li-
toraneos seria um problema de dificil solugao.

O Consultor elabora, ainda, sobre o desinteresse virtual dos
Estados em aplicar recursos humanos e infra-estruturas escassos,
na maioria dos casos, bem como necessdrios em outras atividades.
Considera igualmente a falta de apoio das comunidades e dirigen-
tes para uma atividade cuja dimensédo nio podem captar e que os
impossibilita de "propor medidas emergenciais e de médio prazo
para suas mazelas ambientais em micro-escalas”.

Uma conseqtiéncia da avaliagdo dos esforgos estaduais pelo
Consultor foi o reconhecimento do que chamou de "fragilidade es-
trutural da coordenagido nacional”, reveladora de que as respon-
sabilidades que o Governo Federal delegou aos Estados estavam
além da capacidade gerencial, material e sobretudo de recursos fi-
nanceiros da maior parte dos Estados.

Essa fragilidade deveria ser corrigida por atitude de fortale-
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cimento do papel do Governo Federal, que se deveria equipar para
fazer frente as exigéncias do Plano, investindo em capacitagio téc-
nica e buscando fontes de recursos. Essa atitude do Governo,
reassumindo responsabilidades antes atribuidas aos Estados, iden-
tifica-se com o ordenamento do territério nacional prescrito pela
Constitui¢ao e seria coerente com o planejamento nacional de poli-
tica setoriais.

O modelo institucional deveria ser revisto de modo a permi-
tir niveis minimos de padronizagao, tanto da metodologia (desde a
concepgio, passando pelas fases de levantamento, anilise e repre-
sentagio) quanto dos resultados obtidos. Propde o estabelecimento
de parceria entre o0 Governo federal e os Governos estaduais, com o
primeiro assumindo as fases de maior envergadura.

Aos Estados, especialmente os mais carentes ..., caberiam
as fases descentralizadas do projeto, isto é, os estudos vertica-
lizados de casos especificos em escalas de detalhes, trabalhos
de campo visando formagdes fisico-bidticas particulares pou-
co conhecidas em detalhe e, além disso a elaboragio de diag-
nésticos sécio-econdmicos atualizados sobre aspectos que, em
geral, ndo sdo contemplados em levantamentos ji realizados
periodicamente pelo IBGE, por exemplo.

O esforgo estadual seria apoiado pelo IBAMA, por meio do
treinamento e reciclagem dos quadros técnicos estaduais e da
contratagao de consultores para prestar assessoria as equipes técni-
cas.

O Consultor propde que 0 Macrozoneamento seja completa-
do pelo Ministério do Meio Ambiente, valendo-se de metodologia
que o parecer propde, e preparando, ao final, cartas de sintese. O
Ministério realizaria um mapeamento da Zona Costeira, com vis-
tas ao seu gerenciamento, por meio de programa criado para esse
fim.

A coordenagdo nacional deveria equipar-se para compati-
bilizar os produtos gerados nos Estados, assegurar servigos de ava-
liagao continua e manter fluxo constante de recursos financeiros.

Os Estados deveriam proceder ao mesozoneamento a partir
de dreas com especificidade conhecida, abandonando os 12 temase
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o rigor da escala de 1:100.000. Aos municipios caberiam um
microzoneamento com vistas a subsidiar os Planos Diretores Mu-
nicipais.

As medidas recomendadas sdo a constituigio de um banco
de dados, a elaboragdo de um novo cronograma, a institucio-
nalizagdo das equipes estaduais, um plano de agdo para formagio
de recursos humanos, um plano de agao para dar infra-estrutura
aos Estados e ainda o estabelecimento de modelo de parceria defi-
nindo o repasse de recursos e os mecanismos de avaliagao.

Internamente, o IBAMA deveria executar as seguintes tarefas
que passariam a constituir a metodologia do Macrozoneamento:

(I)elaborar uma divisio da Zona Costeira em grandes
unidades fisico-naturais;

(2)elaborar uma divisdo da Zona Costeira segundo pa-
drdes de ocupagio;

(3) construir carta de sintese com a densidade demogréfica;

(4) construir carta de sintese com a densidade de constru-
¢Oes;

(5)construir uma carta de sintese do regime genérico de
propriedade;

(6) construir uma carta de sintese da costa por unidades
administrativas;

(7) construir uma carta de sintese definindo areas de gran-
de risco ambiental;

(8)construir uma carta de sintese apresentando as 4reas
de alta restrigdo a ocupagio;

Subentende-se aqui que o processo cartografico, a cargo do
IBAMA, estaria imbuido de orientagdo substantiva que ndo permi-
tisse "a inversao de valores, com o nivel técnico operacional preva-
lecendo sobre a reflexdo teérico-metodolégica” que o Consultor cri-
tica, com essas palavras, na metodologia do Macrozoneamento. O
IBAMA estaria, assim, em condi¢des, em nome do Governo Fede-
ral, de presidir a uma nova orientagio filos6fica da utilizagio e da
ocupagao da Zona Costeira.

Além daquelas tarefas, o parecer recomenda as seguintes
agoes:
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(a) Gestionar para o estabelecimento de um programa es-
pecifico de zoneamento da drea maritima e

(b) Organizar um quadro de sintese de legislagdo existen-
te referida 2 Zona Costeira.

O interesse especifico da primeira dessas duas tltimas "a¢Ses"
recai em que um programa de zoneamento da drea maritima mere-
ce uma indagagio, que ndo podera ser satisfatoriamente respondi-
da, na falta de esclarecimentos adicionais do Consultor. Literalmen-
te, essa proposta nao corresponde a uma pratica corrente e poderia
sugerir uma divisdo de assuntos na Zona Costeira, que seria dissi-
dente da concepgao que prevalece quanto a unidade de seus espa-
¢os para o gerenciamento costeiro. Convém assinalar ainda que, a
julgar pela experiéncia norte-americana, maior atengio nos aspec-
tos especificos do oceano, sob a forma de gestdo de recursos, pode
naturalmente seguir-se a uma fase inicial mais voltada para o
gerenciamento em terra.

A segunda "agdo", visandos.a um levantamento abrangente
da legislagdo que incide na Zona Costeira, seria das mais oportu-
nas, inclusive para resolver a questdo das competéncias munici-
pais suscitada anteriormente®.

Quanto a algumas das criticas feitas 2 metodologia do Ma-
crozoneamento, do ponto de vista de suas prioridades, entende o
autor deste trabalho que as exigéncias fundamentais contidas em
ambos os pareceres poderiam ser bem atendidas pela aplicagéo li-
teral do Plano, que permite a livre adogao de temas de interesse
ecolégico explicito, reclamada no primeiro parecer, e também de
temas de interesse para o desenvolvimento econémico, propugna-
dos no segundo, nio obstante as sugestdes de temas contidas na
Lei e porquanto fossem apenas sugestdes.

Convém lembrar, ademais, que as préprias metodologias para
elaboragio dos mapas, as normas técnicas e a representagio carto-
grifica do Macrozoneamento podem ser sugeridas pelo IBAMA,
de acordo com o Plano.

Ha que deduzir-se, portanto, que as criticas dirigidas a me-
todologia, em ambos os pareceres, versam, nio tanto as disposi-

98. Cf.capitulo VI. 4.



111

¢bes do Plano, que o autor deste trabalho julga poderem concilia-
las, mas a sua leitura, especialmente pelos Estados, como princi-
pais e efetivos executores, em fungdo das suas préprias priorida-
des, em cada caso.

A anunciada revisdo do Plano corresponderia a uma rever-
sdo do acordo quanto a suspensio da obrigatoriedade do mapea-
mento com base nos temas da proposta inicial, registrado no IV
Encontro, pelo qual cada Estado ficava livre de eleger os temas para
a preparagao do Macrozoneamento, tomando em consideragao as
especificidades regionais, a disponibilidade de informagbes e, so-
bretudo, as suas prioridades. Aos Estados e aos municipios caberi-
am atividades de "mesozoneamento” e "microzoneamento” e deles
seriam retiradas as responsabilidades no 4&mbito nacional.

Uma conclusao a tirar desse ordenamento é de que 0 IBAMA,
ao concluir o Macrozoneamento, com meios préprios, estaria ainda
diminuindo o alcance das diretrizes do Plano, quanto a instituigao
pelos Estados de Sistemas, politicas e Planos estaduais de Gerencia-
mento e, principalmente, de estabelecer zoneamentos e planos de
gestao, com base nessas politicas e Planos, visto que o Macrozonea-
mento federal deveria prevalecer sobre os Macrozoneamentos es-
taduais.

Ademais dessa conclusao, haveria que considerar que o novo
ordenamento proposto suscita as alternativas de centralizagao ou
descentralizagido no gerenciamento costeiro como um todo, alter-
nativas associadas a maior ou menor dependéncia do planejamen-
to.



112

XI. A OPCAO DOS ESTADOS UNIDOS

A titulo de registro para possiveis comparagdes, inspiradas
nas semelhangas existentes na forma federal de Governo e na ex-
tensdo da Zona Costeira, em ambos os paises, vale notar que a ex-
periéncia norte-americana deu preferéncia a adogdo de diretrizes
para programas de gerenciamento a serem formulados nos prépri-
os Estados®.

O papel do governo federal nos Estados Unidos é de dar as-
sisténcia financeira e fornecer diretrizes que os programas estadu-
ais devem acatar. A responsabilidade maior do gerenciamento é
dada aos Estados que sdo solicitados a operar juntamente com os
governos locais e também a consultar os 6rgaos federais. A solugao
legal adotada nos Estados Unidos ndo d4 poder de controle a Uniao,
exceto para reverter algumas decisGes, mas exerce imensa influén-
cia para atrair atengdo para a Zona Costeira'® Um autor definiu o
gerenciamento costeiro nos Estados Unidos como uma "parceria
voluntaria” entre os governos federal e estaduais'®.

A Lei adotada, em 1972, indicou como politica nacional a pre-
servagdo, a protegao, o desenvolvimento e, onde for possivel, a res-
tauragdo da Zona Costeira para a presente e sucessivas geragdes.
Uma emenda da Lei, em 1980, registrou nove politicas de gerencia-
mento a serem consideradas nos programas estaduais de geren-
ciamento'®:

99. Coastal Zone Management Act. 1972.

100. HERSHMAN, Marc. Op. cit., pag. 57.

101. ARCHER, Jack H. "The Concept of Coastal Zone Management”. In: VVAA, Proceedings of
the International Symposium on Utilization of Coastal Ecosystems: Planning, Pollution and
Productivity. Rio Grande, Editora da FURG, 1982.

102. Idem.
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(1) proteger os recursos naturais costeiros, inclusive ter-
ras iimidas, planicies alagadas, estudrios, praias, dunas, ilhas,
corais, peixe e outros seres vivos, bem como seu habitat;

(2)gerenciar o desenvolvimento costeiro de modo a
minimizar a perda de vida e propriedade causada pelo de-
senvolvimento em dreas sujeitas a desastres naturais e ero-
sd0, em areas de subsidéncia e intrusdo de d4gua salgadaou a
destruigdo de feigdes naturais de protegio;

(3)dar prioridade a consideragéo de utilizagdes dependen-
tes da costa e processos ordenados para situar instalagoes de
grande porte de interesse para defesa nacional, energia, de-
senvolvimento de pescas, lazer, portos e transportes, situan-
do novos projetos de desenvolvimento comercial e industri-
al, tanto quanto possivel, em dreas onde essas atividades de
desenvolvimento ja existem ou sdo préximas a elas;

(4) fornecer acesso a costa para fins de lazer;

(5) oferecer assisténcia para recuperagio de dreas urbanas
da orla e de portos que estejam deteriorados, preservar e res-
taurar feigGes histdricas, culturais e estéticas do litoral;

(6) coordenar e simplificar procedimentos de decisdo no
gerenciamento de recursos costeiros;

(7)continuar a coordenar-se e consultar-se com drgaos
federais, apds a aprovagao de programas, e considerar suas
posi¢Oes no gerenciamento dos recursos costeiros;

(8)dar oportunidade para participagio do publico e dos
governos locais nas decisdes sobre assuntos costeiros; e

(9) dar assisténcia no gerenciamento abrangente de recur-
sos vivos marinhos, inclusive planejamento da localizagdo de
instalagdes de controle de poluigdo e aqiiicultura na Zona
Costeira.

Os programas estaduais devem basear-se numa estratégia
para a Zona Costeira e, apesar das diferengas de um Estado para
outro, devem procurar um equilibrio entre as necessidades de de-
senvolvimento e as exigéncias de preservagao. O Governo federal
requer que cada programa estadual:

(1)identifique os limites da Zona Costeira no programa;
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(2) defina os usos do solo e da 4gua que tenham impacto
significativo nas dguas costeiras;

(3)designe as "dreas de interesse especial”;'®

(4) indique os meios de controle dos usos do solo e da 4gua;

(5)estabelega prioridades de uso, indicando inclusive as
mais baixas prioridades;

(6)descreva as formas de execugao do programa, incluin-
do as relagdes com drgaos locais e federais;

(7)defina "praia” e planeje a protegido e o acesso a elas e
outras areas de valor;

(8)planeje a localizagdo de usinas de energia no litoral,
antecipe e gerencie os seus impactos;

(9)planeje e avalie os efeitos de erosao e recuperagio de
areas erodidas.

Previa-se que um programa estadual poderia inicialmente ser
elaborado com financiamento de recursos, alcangando 80% do seu
custo, e ser submetido ao Governo federal para aprovagio e, se
aprovado, receber financiamento integral para sua execugao.

XI.1. Resultados da descentralizagio

Em 1982, os trinta Estados costeiros e trés dos territdrios ha-
viam apresentado programas substantivos de gerenciamento. Na
costa do Atlantico, a énfase foi na protegdo das terras timidas do
litoral, devido a sua importéncia para a vida marinha e a pesca. Os
Estados do Golfo do México concentraram-se, inicialmente, nos sis-
temas de autorizagido para exploragdo de recursos. Os Estados da
costa do Pacifico deram énfase a regulamentagéo do uso das prai-
as.

As solugdes administrativas variaram entre as seguintes ten-
déncias:

(1)Planejamento abrangente - mais de quinze Estados re-
alizaram estudos dos recursos e de sua utilizagéo para funda-

mentar a preparagio de programas de gerenciamento.

103. "particular concern”.
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(2) Concepgio funcional - dois Estados estabeleceram um
mecanismo preparado para lidar com problemas prementes
revelados por um levantamento rdpido. Os programas visam
permitir atuagao imediata e evitar longo perfodo de planeja-
mento.

(3)Moratéria temporaria - alguns Estados estabeleceram
uma moratoria total ou parcial de desenvolvimento em cer-
tas dreas para facilitar o trabalho de planejamento a longo
prazo.

(4) Zoneamento - alguns Estados preferiram adotar regi-
mes de uso do solo, segundo critérios de autorizagio.

(5)Inclusdo do planejamento costeiro na administragéo -
outros Estados preferiram evitar as dificuldades em torno da
criagdo de novas estruturas administrativas incorporando a
atividade de gerenciamento costeiro as responsabilidades de
érgaos pré-existentes, criando, adicionalmente, um progra-
ma de controle de uso do solo e um programa atendendo a
problemas especificos de Zona Costeira.

XI.2. Os limites do planejamento

Um documento da CEPAL™ afirma que, enquanto a solugao
dos problemas de gerenciamento da Zona Costeira nos paises in-
dustrializados costuma consistir na superagao de conflitos e em
esforgos para impedir a deterioragdo ambiental em larga escala, nos
paises em desenvolvimento, freqlientemente trata-se de evitar que
tais problemas ocorram no futuro.

Seria arriscado tomar, como exemplo da primeira parte dessa
afirmagao, o gerenciamento costeiro nos Estados Unidos, exclusi-
vamente a partir dos elementos de informagio recolhidos no pre-
sente trabalho, embora as nove orientagdes politicas citadas pudes-
sem ser utilizadas nesse sentido. Pode-se, no entanto, aceitar, sem
dificuldade, que o gerenciamento nos Estados Unidos no tenha
confiado no planejamento nacional para evitar a ocorréncia de pro-
blemas futuros.

104. CEPAL. La Planificacién de los Usos del Mar Frente a Algunos Problemas del Desarrollo
Socioeconomico en America Latina. LC/G.1622, de 7 de setembro de 1990.
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No Brasil, a énfase posta no Macrozoneamento permite argu-
mentar a favor da tendéncia alegada entre os paises em desenvol-
vimento. Dessa tendéncia, é sugestiva a defini¢do de gerenciamento,
incluida na metodologia de Macrozoneamento da UER], segundo
a qual o "Gerenciamento Costeiro procura, por meio da anélise in-
tegrada dos componentes bidticos, abidticos e agdo humana, se an-
tecipar aos processos que promovem a utilizacdo inadequada dos
recursos que provocam a degradacdo ambiental e compatibilizar
os diferentes usos.”

A identificagdo pelo Plano do Macrozoneamento com a ca-
racterizagdo de dreas para "alternativas de uso que ensejardo a ins-
talacdo e o desenvolvimento das atividades s6cio-econdmicas, evi-
tando-se risco a sustentabilidade do ambiente" poderia também
ser apresentada como prova da afirmagéo da tendéncia identifica-
da pela CEPAL, uma vez que torna o significado dado ao Macrozo-
neamento brasileiro um sindnimo do estilo de planejamento que
seria comum aos paises em desenvolvimento.

A discussdo da énfase numa estratégia baseada no planeja-
mento preventivo conduz a necessidade de um esclarecimento, no
sentido de averiguar a forma em que o planejamento seria condu-
cente a prevengao dos problemas de uso dos recursos naturais da
Zona Costeira.

Em resposta, deve-se considerar que, se esse planejamento
estivesse voltado principalmente para o desenvolvimento de ativi-
dades, mesmo que prevendo (0 que ndo serd sempre 0 caso) um
bem estruturado e criterioso regime de utilizagao de areas, identifi-
cadas por sua vocagio prdpria e tolerancia ambiental, o planeja-
mento, como tal, ndo seria um instrumento suficiente para evitar
os problemas de utilizagdo dos recursos da Zona Costeira. A esse
respeito, a CEPAL aponta os problemas ambientais como comuns
em 4reas indiferentemente mais e menos desenvolvidas na Améri-
ca Latina.

Os usos planejados da Zona Costeira, quando se efetivassem,
poderiam apresentar problemas, que ocorrem independentemente
do nivel de desenvolvimento alcangado, uma vez que muitas ativi-
dades com impacto negativo na Zona Costeira ndo sao intrinseca-
mente conflitantes, nem mutuamente exclusivas umas das outras,
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mas sim o resultado de procedimentos ou de localizagdo, que
interagem e se tornam capazes de gerar o impacto.

A conclusido do documento da CEPAL a esse respeito é de
considerar que o planejamento efetivo supde a incorporagao de uma
politica ocednica na estratégia nacional de desenvolvimento, justi-
ficada pela importancia e complexidade do meio ambiente mari-
nho e costeiro, para suprir as dificuldades de gerenciar a Zona Cos-
teira com os instrumentos administrativos e legais normalmente
existentes, que sdo parciais e insuficientes, para assegurar o trata-
mento integrado que se necessita'®.

A inexisténcia de uma Politica nacional aplicavel ao
gerenciamento, por outra parte, permite a continuidade das resis-
téncias setoriais e locais que nao facilitam a integragdo de esforgos
indispensavel ao gerenciamento.

Encontramo-nos assim diante de um planejamento coerente
com uma politica ocednica nacional, que exclui a associagdo dos
assuntos costeiros a modelos de desenvolvimento voltados para o
crescimento econémico. Além disso, esse planejamento procura
suprir as deficiéncias dos instrumentos administrativos e legais do
gerenciamento e nio os tenta dispensar.

Esse planejamento afasta-se do planejamento brasileiro, a es-
tar correta a avaliagdao que vimos fazendo das expectativas concen-
tradas no Macrozoneamento, que revela confianga quase que ex-
clusiva no desenvolvimento planejado e preventivo, em detrimen-
to da atuag@do gerencial de base.

Poderiamos, nesta oportunidade, ter presente a afirmagio de
Hershman, segundo a qual nao é objetivo do gerenciamento plane-
jar o estado futuro da Zona Costeira. Conviria ainda lembrar outra
afirmagdo do mesmo autor, quanto a diferenga entre o planejamen-
to e o gerenciamento, no sentido de que a este tltimo se aplica o
principio de revisdo sistemaética, que seria inerente a sua atividade
e alheio ao planejamento.

105. WORLD COAST 1993. Structuring preparatory activities. Work document 1. November 1992.
"An integrated approach implies that attention is paid to: all revelant aspects of the natural
system; all user categories and corresponding interests; all possible instruments for planning
and management; and related legislative and institutional arrangements.”
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XII. COOPERACAO INTERNACIONAL
XII.1. O tratamento regional

O interesse das Nagdes Unidas remonta a 1972, quando a As-
sembléia Geral assinalou a importincia para os paises costeiros dos
recursos marinhos adjacentes as costas!®. Em 1973, o Conselho Eco-
noémico e Social das Na¢des Unidas considerou que esses recursos
representavam alguns dos mais valiosos recursos dos paises cos-
teiros, assinalando a necessidade de uma concepgio integrada para
0 seu gerenciamento e para a organizagio de bases de informa-
3o, :

As atividades sobre gerenciamento e desenvolvimento cos-
teiro foram iniciadas propriamente, em 1973, com a convocagao do
Grupo de peritos em desenvolvimento de Zonas Costeiras, que ela-
borou o relatério, citado anteriormente!®, a partir do qual foi pre-
parado o manual intitulado Coastal Area Management and Deve-
lopment. Nessa fase inicial, por recomendagao do Conselho Econ6-
mico e Social'®, algumas regides foram identificadas pelas suas pos-
sibilidades para cooperagdo quanto as oportunidades e problemas
apresentados pela exploragio de recursos marinhos e costeiros: o
Golfo Pérsico, o Golfo da Guiné, o Mar do Caribe e a Asia do Su-
deste.

A atividade multilateral tem sido caracterizada pela énfase
regional, ndo obstante a intengio global revelada, inicialmente, nas

106. United Nations. General Assembly. Official Records: Twenty-seventh session. Supplement
n° 30 (A/8730). Resolution 3029 (XXVII) C, 18 December 1972.

107. United Nations. Economic and Social Council. Cf. n. 6.

108. United Nations. Economic and Social Council. Cf. n. 71.

109. United Nations. Economic and Social Council. Official Records. Fifty-ninth session 2-31 July
1975. Resolutions. supplement n® 1. Resolution 1970 (LIX).
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Diretrizes de Montreal adotadas pelo PNUMA. O reconhecimento
de que paises contiguos a um mesmo mar ndo podem proceder a
prética de eliminagio de residuos e efluentes sem conseqiiéncias
para outro pais deve ter constituido o motivo e o ponto de partida
para o tratamento multilateral. A exploragao de recursos vivos, es-
sencialmente migratérios, exige também coordenagdo para a sua
captura numa base sustentavel e para a distribui¢ao eventual de
quotas.

O desenvolvimento das zonas costeiras e seu gerenciamento
sao assuntos tipicamente nacionais. A atividade internacional, por
meio de esforgos realizados em torno de "regides marinhas" ou
"mares regionais"!" tem tido incidéncia, direta ou indireta, no pla-
nejamento interno do gerenciamento costeiro. Exemplos mais ex-
pressivos dessa atividade seriam o Caribe, o Golfo da Guiné e o
Mediterraneo. Como subsidio indispensavel para o tratamento da
cooperagio internacional, segue-se um resumo da atuagio de dife-
rentes érgdos internacionais, nem sempre direcionada para o
gerenciamento mas dele dependente e tendendo a considera-lo es-
pecificamente com maior freqtiéncia.

XII.1.1. CEPAL
XII1.1.1.1. O Programa de Ag¢io Regional

Na Comissdo Econdmica para a América Latina (CEPAL), o
aproveitamento do mar passou a ser um tema de programa a partir
de 1983, mas sua preocupagdo com a parte dos recursos marinhos
nas economias nacionais data de 1976, quando foi reconhecida a
necessidade de seu estudo sistematico e permanente.

O Programa de Agdo Regional para a América Latina na dé-
cada de 1980'"! continha uma série de objetivos que, de forma resu-

110. UNEP. "Regional cooperation in Marine Science”, Report prepared for the IOC by the UN
Ocean Economics and Technology Branch and the FAO: ... "water area of at least 50.000
square nautical miles, at least fifty percent of its circumference being occupied by land, and
that it be a primary sea, rather than an arm of a larger semi-enclosed water body. The sea
should be bordered by two or more States in order to be regional in nature.”

111. CEPAL. El Programa de la CEPAL sobre los Recursos del Mar y el Desarrollo de America
Latina y el Caribe. Santiago, 1983. E/CEPAL/L.287.
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mida, propunham-se a acelerar o desenvolvimento econdmico e
social pelo aproveitamento dos recursos do mar, a desenvolver ca-
pacidade cientifica e tecnolégica para sua exploragéo, a exercer so-
berania sobre esses recursos e a promover cooperagio entre os pa-
ises da regido, em vista de sua utilizagdo. Sobre o meio ambiente
marinho, destacava-se o objetivo de:

preservar a qualidade do meio ambiente marinho e am-
pliar seu potencial de uso, incluindo medidas corretivas das
praticas predatdrias para melhorar as condigGes de vida e as-
sentar as bases de um desenvolvimento sustentavel a longo
prazo;

A CEPAL reconheceu, no entanto, que o aproveitamento dos
recursos do mar era um tema novo e que carecia da maior parte
dos meios para operar nessa drea. Esse reconhecimento conduzia a
Comissio a promover e facilitar o trabalho dos setores competen-
tes do sistema das NagGes Unidas para obtengdo de mais facil aces-
so dos paises a ajuda internacional e para melhor conhecimento
pelos 6rgios internacionais das reais necessidades de seus bene-
ficidrios. Assim sendo, a CEPAL assumiu, como missio, estabele-
cer um ponto focal, em bases permanentes, para a comunicagéo
entre os paises e os 6rgaos de apoio. Parte da atengio da CEPAL
dada ao tema dos recursos marinhos foi canalizada pelo PNUMA,
nas atividades previstas para o Caribe, que serdo mencionadas adi-
ante.

XII.1.1.2. A cooperagio com a Comissio Permanente do Pacifico
Sul

Em 1983, a CEPAL assinou um acordo de cooperagao com a
Comissio Permanente do Pacifico Sul (CPPS)!2, com o objetivo de
empreender esforgos conjuntos para atender aos paises do Pacifico
Sudeste. Essa cooperagdo foi concretizada na forma de um Plano
de Agio.

112. Organizagao intergovernamental criada em 1952 pelos Governos do Chile, Coldmbia, Equa-
dor, Panama4 e Peru para implementar as suas politicas para o mar.
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No ambito da CPPS, haviam sido elaborados diferentes acor-
dos'?, que resultaram na concepgdo de uma Rede Regional de Zo-
nas Costeiras e Marinhas Protegidas do Pacifico Sudeste, em 1989,
sua importancia estando justificada pela grande diversidade biol6-
gica da regido e pela dependéncia das populagdes dos recursos vi-
vos marinhos.

A integragio dos instrumentos, complementares entre si, no
Plano de A¢ao PNUMA /CPPS, foi benéfica para a sua aplicagio e
para o seu alcance. Por meio do Plano de Agao, a cargo de um pon-
to focal em cada pais, esses instrumentos valeram-se de uma infra-
estrutura de apoio administrativo existente. Por meio do Secretari-
ado Executivo da CPPS, os mecanismos nacionais foram agilizados
para produzir leis, regulamentos e programas nacionais.

O Plano de Agéo tem, como instrumento principal, a avalia-
¢ao de impacto que foi, assim, introduzida na regido e permaneceu
uma area importante de colaboragdo da CEPAL no Plano de Agéo
do Pacifico Sudeste.

A IV Reuniio Intergovernamental sobre o Plano de Agio, na
Colombia, em setembro de 1989, aprovou um Plano de Gerencia-
mento do Meio Ambiente Marinho e das Areas Costeiras do Pacifi-
co Sudeste, juntamente com uma estratégia para sua aplicagao, co-
megando com um projeto piloto.

XII1.1.1.3. O planejamento costeiro na América Latina e no Caribe

A CEPAL foi sede de Reuniao de Peritos sobre o Planejamen-
to do Uso do Mar e o Gerenciamento da Zona Costeira na América
Latina e no Caribe, por iniciativa do Escritério de Assuntos Ocea-
nicos e Direito do Mar das Nag¢des Unidas, em Santiago, de 28 de
novembro a 1 de dezembro de 1989, com o objetivo principal de
identificar necessidades nacionais**.

113. O Acordo sobre Protecio do Meio Ambiente Marinho e das Areas Costeiras do Pacifico
Sudeste de 1981, suplementado pelo Acordo sobre Cooperagio Regional para Combater a
Poluigao do Pacifico Sudeste por Olec e outras Substincias Nocivas em caso de Emergéndia,
o Protocolo para Protegao do Pacifico Sudeste da Poluigao de Fontes Terrestres e o Protocolo
para Conservagio e Gerenciamento de Areas Protegidas no Pacifico Sudeste.

114. CEPAL. LC/G.1595.
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Nessa reunido, ademais de declaragbes individuais dos parti-
cipantes nacionais, a representante do setor competente das Na-
¢oes Unidas'® considerou uma das mais urgentes necessidades o
treinamento para atividades tedricas e praticas de gerenciamento,
assinalando a aplicagdo de uma visdo conceitual, 0 uso de métodos
analiticos e a capacidade de resposta a necessidades operacionais.
Para viabilizar esse treinamento, ela delineou um curso de treina-
mento em gerenciamento que levasse em consideragao as necessi-
dades dos paises em desenvolvimento e desenvolvidos. Essa per-
cepgdo evidencia mais uma vez a preocupagio com os aspectos de
organizagio, ja considerados no capitulo III.5.1¢,

A titulo de conclusdo, o relatério do Grupo procurou identifi-
car as necessidades reveladas pelos participantes dos paises da re-
gido, que, resumidamente, estao expostas a seguir:

(1) Conscientizagdo da necessidade de politicas marinhas
integradas, em todos os niveis, inclusive o mais alto nivel politico,
transmitindo as implicagGes de politicas ou da falta de politicas para
a zona econdmica exclusiva e as areas costeiras.

(2) Informacgdo técnica, informagao de interesse politico e in-
formagdo publica.

(3) Legislacdo de medidas que reflitam a natureza multidis-
ciplinar dos problemas relativos ao oceano. Além das lacunas le-
gais existentes em paises da regiao, foi identificado o problema da
incompatibilidade de leis sobre matérias diferentes e de mandatos
de autoridades competentes, em atividades que incidam no meio
ambiente costeiro, como ocorre na mineragao.

Nesse sentido, a aplicagio das leis nos diferentes paises foi
objeto das recomendagdes seguintes, para atender aos problemas
de compatibilidade: (i) esforgo de conciliagdo e coeréncia para
compatibilizar novas leis com a estrutura legal do gerenciamento;
(ii) fortalecimento das instituigdes envolvidas na aplicagao dasleis,
inclusive pela capacidade para reclamar revisdes, quando necessa-
rias; (iii) utilizagdo de casos especificos, a fim de influenciar a ativi-

115. Stella Maris Vallejo, da Divisdo de Recursos Naturais e Energia do Escrit6rio das Nagoes
Unidas para os Assuntos Oceénicos e o Direito do Mar.
116. Cf.n. 104.
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dade legislativa, no futuro; (iv) intercaimbio entre paises e organi-
zagdes que enfrentem problemas semelhantes.

A valorizagao dos instrumentos internacionais, especialmen-
te da Convengao sobre o Direito do Mar, dos acordos regionais e
sub-regionais'?, é feita como meio de considerar temas complexos,
na esfera nacional.

Um documento da CEPAL, citado anteriormente!®, desenvol-
ve o tema das dificuldades de elaboragdo de uma estratégia nacio-
nal com os meios administrativos e legais existentes em cada pais,
sugerindo associar uma politica ocednica ao planejamento nacio-
nal. Além disso, é recomendado o recurso aos instrumentos inter-
nacionais para a formulagio da politica, como a Convengao sobre o
Direito do Mar.

(4) Aspectos institucionais de coordenagao dentro dos go-
vernos, com previsio de consulta compulséria internamente. Or-
gios de gerenciamento providos de autoridade, autonomia e re-
cursos financeiros préprios. A integragido dos 6rgdos de governo,
dos usudrios e da comunidade é considerada um elemento funda-
mental.

(5) Planejamento diferenciado dos aspectos gerais e dos as-
pectos de implementagao.

(6) Cooperagao, por meio da discussdo das Nagdes Unidas,
para aumentar a consciéncia da importancia de projetos integra-
dos, valorizando o gerenciamento costeiro como uma nova area
para canalizar apoio financeiro para tarefas especificas. Coopera-
¢do entre os paises da regido em varias formas para transferéncia
de tecnologia, obtengdo de equipamentos, coleta de dados, treina-
mento e fundos. A cooperagio é objeto de recomendagdo em outro
documento da CEPAL visando a superar as dificuldades de elabo-
ragao de politicas nacionais'”.

117. Sdo citadas, especificamente, a Convengao sobre 0 Comércio Internacional de Espécies
Ameagadas de Extingdo, a Convengdo Internacional da Baleia, a Convengdo sobre Areas
Umidas de Importincia Internacional, as Convengdes da Organizagio Maritima Internacio-
nal e do PNUMA.

118. Cf.n.104.

119. CEPAL. "Report of the Expert Group Meeting on Sea Use Planning and Coastal Area
Management in Latin America and The Caribbean”. Santiago, 1990. LC/G. 1622.
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(7) Educacdo, treinamento e conscientiza¢do da comunida-
de, atribuindo-se prioridade a especializagdo em planejamento de
uso integrado do mar, a curto e a longo prazo, prevendo-se inclusi-
ve a pds-graduagio universitdria. A capacidade institucional deve
existir e ser promovida, em todos os niveis, para a educagio e o
treinamento de todos os responsaveis pelo planejamento e gerencia-
mento costeiros. Foram assinalados o treinamento de funcionirios
responsaveis pela aplicagdo de leis e o treinamento de especialistas
envolvidos na elaboragio de leis e na negociagdo de normas inter-
nacionais. A educagio do publico tem exigéncias diferentes e inclui
a transmissio de informagdes basicas, a divulgagao pela imprensa,
sendo sugerido o apelo direto a intervengdo de personalidades com
prestigio publico.

XI11.1.2. PNUMA

Na época em que as Nagdes Unidas reconheceram a impor-
tancia dos recursos marinhos para as 4reas costeiras, o Programa
das NagGes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) empreendeu
projeto para o Mediterraneo, com a mesma concepgao regional apli-
cada ao Golfo Pérsico, ao Golfo da Guiné, ao Mar do Caribe e a
Asia do Sudeste.

O PNUMA iniciou seu Programa de Mares Regionais, que se
estendeu a essas regides, em 1974. Onze regides foram previstas,
das quais uma que corresponderia ao Atlantico Sudoeste, compre-
endendo o Brasil, o Uruguai e a Argentina, e que nio foi ainda
objeto de programa especifico, na falta de confirmagao do interesse
nacional, no Conselho do PNUMA, em 1983.

Para fins de registro, o PNUMA promoveu, no Rio de Janei-
ro, de 24 a 26 de outubro de 1983, um Semindrio Internacional so-
bre Gerenciamento Costeiro'”®, com a presenga do seu Diretor Exe-
cutivo e com apoio da SEMA, da CIRM, do CNPq, da FINEP e da
Associagdo Brasileira de Engenharia Sanitiria (ABES), durante o
qual foi feita uma apresentagio do Programa de Mares Regionais e
da aten¢do condedida aos assuntos costeiros, bem como foram fei-
tas apresentagdes sobre as preocupagdes atuais no pais.

120. SEMA, Semindrio Internacional sobre Gerenciamento Costeiro. Brasilia, 1984.
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A concepgao do Programa de Mares Regionais foi desenvol-
vida para sua atuagdo nas conseqiiéncias e nas causas da degrada-
¢ao ambiental, de um ponto de vista que privilegiasse o combate
dos problemas ambientais, por meio do gerenciamento das 4reas
costeiras e marinhas. Cada plano regional deveria ser formulado
de acordo com as necessidades identificadas pelos governos envol-
vidos. O Programa foi designado para vincular a avaliagdo da qua-
lidade do meio ambiente marinho e as causas de sua degradagao
com atividades para o gerenciamento e o desenvolvimento do am-
biente marinho e costeiro.

A cooperagio prestada pelo PNUMA procura envolver os go-
vernos no programa, desde o inicio da sua atuagao, e toda a imple-
mentagao fica a cargo de institui¢des nacionais. O PNUMA presta
apoio financeiro, no entendimento de que os custos, progressiva-
mente, serao assumidos pelo pafs.

XII.12.1. O CARIBE

A experiéncia concretizada no Caribe desenvolveu-se, a par-
tir de 1975, com a intervengido do Comité de Desenvolvimento e
Cooperagao do Caribe da CEPAL. Em sua primeira sessio, foi ado-
tado um programa de trabalho sobre desenvolvimento costeiro.
Seguiu-se um estudo preparado pelo Ocean Economics and Techno-
logy Office do Departamento de Assuntos Econémicos e Sociais
das Nagbes Unidas, contendo uma revisao da situagdo do ambien-
te costeiro e marinho no Caribe. Um estudo subseqiiente desenvol-
veu um exame em sub-regides. Seguiu-se a criagao do mecanismo
regional no Ambito da Comissio Oceanogrifica Intergovernamental,
o "Intergovernamental Oceanographic Commission’s Association
for the Caribbean and adjacent regions" (IOCARIBE).

O Plano de Agdo do PNUMA para o Caribe foi adotado em
1981 e a Convengio para a Protegao e o Desenvolvimento do Am-
biente Marinho do Grande Caribe encontra-se em vigor desde 1986,
contando, atualmente, com dezoito Estados Partes. A Unidade de
Coordenagio Regional, estabelecida em 1986, assumiu a responsa-
bilidade da implementagdo do Programa do Meio Ambiente do
Caribe, atuando sob a diregdo de reunides intergovernamentais e,
entre elas, do Comité de Monitoramento.
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O plano de trabalho do PNUMA para o biénio 1988-1989 des-
tacou como um dos quatro principais projetos o gerenciamento am-
biental das areas costeiras e dos ecossistemas terrestres. No perio-
do 1991-1992, o Programa de Meio Ambiente do Caribe decidiu
conduzir suas atividades por meio de cinco programas regionais
que privilegiaram o gerenciamento costeiro'?.

XII.12.2. Outras regides

As atividades relativas ao Golfo Pérsico, com a participagdo
da COI e agéncias especializadas, iniciaram-se, em 1976. Vdrios es-
tudos foram efetuados e realizou-se uma Conferéncia Regional de
Plenipotencidrios para a Protegio e o Desenvolvimento do Meio
Ambiente Marinho e das Zonas Costeiras no Coveite, em abril de
1978. Nessa ocasido, foram adotados um Plano de Agéo, uma con-
vengio e um protocolo para regulamentar a cooperagio regional.
Os projetos preparados pelo Ocean Economics and Technology
Office versavam sobre os efeitos de poluentes na regido, seu im-
pacto sobre a satide humana, os ecossistemas, a avaliagio de ativi-
dades em curso ou previstas, a coordenagio de atividades relativas
a transporte e a poluigdo em portos.

Em 1982, foi formalmente estabelecida a Organizagao Regio-
nal para a Prote¢io do Meio Ambiente Marinho (ROPME), com
secretariado no Coveite. Foi dada assisténcia para o estabelecimen-
to de estratégia e de diretrizes para gerenciamento costeiro, inclu-
sive com a aplicagdo de avaliagdo de impacto ambiental. Esta sen-
do estudada a aplicagdo de sensoriamento remoto, para o mapea-
mento de recursos e o gerenciamento costeiro na drea.

Na Asiado Sudeste, as atividades iniciaram-se, em 1974, com
um semindrio em Manilha, que orientou os participantes a respeito
de técnicas de coleta de dados e anilise, planejamento, preparagio
de programas de pesquisa e procedimentos administrativos.

121. Programa Regional sobre Sistemas de Informagao para o Gerenciamento de Recursos Mari-
nhos e Costeiros, Programa Regional para o Planejamento Integrado o Desenvolvimento de
Institutos para o Gerenciamento de Recursos Marinhos e Costeiros, Programa Regional para
Areas Especialmente Protegidase a Vida Selvagem, Programa Regional de Treinamento da
Educagio e Consciéncia Publica para o Gerenciamento Apropriado de Recursos Marinhos e
Costeiros e Programa Regional para Avaliagio e Controle da Poluigio Marinha e Costeira.
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O Plano de Agio, adotado em 1981 para os Mares da Asia
Oriental, e os projetos executados ndo produziram os resultados
esperados. Esforgos para sua retomada foram feitos recentemente,
inclusive para ampliar o nivel de participagio de cientistas da re-
gido. Uma estratégia de longo prazo, até 1996, estd em curso. A
revisio do Plano de Agao foi decidida em 1989.

O Plano de Agao para o Pacifico Sudeste, adotado em 1981 foi
mencionado no ambito das consideragées apresentadas sobre a atu-
agao da CEPAL. Outros Planos de Agdo foram adotados: para o
Mar Vermelho e o Golfo de Aden em 1982, para a Africa Oriental
em 1985, para os Mares do Sul da Asia em 1987. Estdo em conside-
ragao planos de agdo para o Pacifico Noroeste e o Mar Negro.

XII.1.3. COI

Na esfera de influéncia da UNESCO, a Divisido de Ciéncias
doMar (desde 1991, sob a orientagio da COI), estabeleceu, em 1980,
um Projeto Maior Inter-regional de Pesquisa e Formagio para o
Gerenciamento Integrado dos Sistemas Costeiros (COMAR). Pro-
jetos regionais seguiram-se para diferentes regides, entre os quais,
o Projeto Regional de Pesquisa e Formagao nos Sistemas Costeiros
da América Latina e o Caribe e suas Relagdes com a Plataforma
Continental (COSALC) e, no ambito deste tiltimo, trés projetos'?,
um dos quais, 0 COSALC VII, foi especifico para os sistemas costei-
ros temperados da América Latina, que incluiu o Brasil. Trés gran-
des temas de estudo, no ambito do COSALC VII, foram destacados
pela sua importancia nacional, regional e global: (a) marés verme-
lhas: dindmica ambiental e impacto sécio-econdmico, (b) dindmi-
ca de lagunas, estudrios e marismas e (c) processos costeiros e as
mudancas globais: identificacdo de indicadores.

OCOSALC, como componente latino-americanodo COMAR,
pretendeu estabelecer um quadro regional para a pesquisa cientifi-
cae aformagdo pds-universitaria e teve como objetivos imediatos'*:

122. COSALC I sobre estabilidade costeira nos paises insulares do Caribe Ocidental, CARICOMP
sobre produtividade marinha costeira no Caribe, além do COSALC VII.

123. UNESCO. COMAR/COSALC - Lagunas Costeras Inf. 1. Encuentro sobre Lagunas Costeras
de America Latina: Objetivos, Metodologias y Programas de Cooperacion. Informe del
encuentro y Grupo de trabajo. Porto Alegre, del 12 al 15 de diciembre de 1983.
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(1) facilitar uma sintese da situagio atual do conhecimen-
to e orientar atividades futuras de pesquisa e gerenciamento
relacionadas com a distribuigéo, a estrutura e o funcionamento
dos ecossistemas das zonas costeiras e do meio ambiente ad-
jacente, com os possiveis recursos associados e com sua utili-
zagao e o impacto humano;

(2 realizar estudos sobre a dimenséo, a distribuigio, o
estado de conservagio e deterioragao dos sistemas costeiros e
realizar inventérios sobre o potencial humano e informativo
existente nos distintos paises;

(3) promover a criagdo de uma infra-estrutura de rede re-
gional, como dispositivo basico para a realizagao pratica de
uma cooperagio regional, com vistas a aprimorar o trabalho
de formagio e pesquisa cientifica das zonas costeiras e do meio
ambiente;

(4) formular e por em pratica um programa integrado de
formagao relativo aos aspectos multidisciplinares das zonas
costeiras e do ambiente marinho; e

(5) organizar reunides de trabalho, semindrios e projetos
experimentais sobre temas especializados a fim de definir pri-
oridades de pesquisa e formagao, procurando aprimorar es-
sas atividades, levando em conta as politicas de pesquisa e
gerenciamento dos paises participantes.

O documento de base do COSALC apresentado e discutido
por técnicos da Divisdo de Ciéncias do Mar e consultores foi apro-
vado, em Caracas, em novembro de 1982. Na mesma ocasido, foi
objeto de recomendagao a realizagéo de projetos pilotos para estu-
do de situagdes comuns que permitissem a aplicagio de metodo-
logias uniformes e alternativas em ambientes comparaveis.

Como primeiro projeto, foi decidido em reunido, em Porto
Alegre, em 1983, o estudo e a formagéo profissional em manejo de
lagoas costeiras. A partir dos critérios estabelecidos, a UNESCO
selecionou representantes do México, da Venezuela e da Colom-
bia, além do Brasil, para efetuar uma revisdo do conhecimento ci-
entifico de sistemas lagunares identificados nos quatro paises, no
caso brasileiro a Lagoa dos Patos.

O grupo de trabalho integrado pelos especialistas seleciona-
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dos reuniu-se em Porto Alegre, no més de dezembro, com apoio da
CIRM e da UNESCO, tendo alcangado ampla repercussio ptiblica
e nos meios académicos™.

Um cadastro bibliografico foi determinado como principio de
um banco de dados. Os participantes da reuniio selecionaram pri-
oridades que, a seu ver, respondiam as necessidades e lacunas para
a realizagao de um projeto piloto, como previsto pelo COSALC, a
saber: (a) formagdo de recursos humanos; (b) uniformizagdo de
metodologias por meio de intercalibragao e encontros de especia-
listas; (c) inventdrio, desenvolvimento e obtengido de equipamen-
tos; (d) intercdmbio de dados e informagses.

O COSALC VII continua a ter participagao de cientistas bra-
sileiros apoiados pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia.

Na édrea da investigagdao da polui¢do marinha, especialistas
brasileiros, uruguaios e argentinos encontram-se envolvidos em ati-
vidades de intercalibragdo de equipamentos para desenvolver pes-
quisas enquadradas no ambito de programa da COI para a pesqui-
sa da polui¢do no meio ambiente marinho (GIPME), com a expec-
tativa de contribuigdo importante para o conhecimento de
poluentes, notadamente na area do Rio da Prata e nas costas do
Brasil, do Uruguai e da Argentina alcangadas pela extensio e pela
vazante daquele rio no Atlantico.

O programa da COI Ocean Science in Relation to Non Living
Resources (OSNLR) tem participagdo nacional e, a partir de 1989,
estreita relagdo com o Programa de Geologia e Geofisica Marinha
(PGGM) criado, em 1969, que realiza, entre outros, estudosna Zona
Costeira e visa elaborar mapeamento sistem4tico da plataforma con-
tinental, especialmente da plataforma interna, para caracterizar a
cobertura sedimentar, a geomorfologia, a estrutura e estratigrafia
dos fundos e a avaliagdo dos recursos nao-vivos, bem como forne-
cerem dados subsididrios para outras dreas da oceanografia. Um
dos sub-programas do PGGM envolve estudos nos ambientes cos-
teiros de transigdo.

O OSNLR inclui trés subprogramas: Coastal Zone as a
Resource (CZAR) que se concentra em mudangas costeiras, Conti-
nental Margin Environments and Mineral Resources (COMEMIR)

124. UNESCO. COMAR/COSALC. Op. cit.
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e Deep Sea Processes and Mineral Resources. Apenas neste tltimo
o Brasil ndo tem atividade cientifica.

O subprograma Continental Margin Environments and Mi-
neral Resources (COMEMIR) visa determinar os registros de mu-
dangas ambientais globais preservados nos sedimentos da plata-
forma continental e avaliar os recursos minerais existentes, por meio
da compreensdo da estrutura geolégica e dos processos ambien-
tais. Sua aplicagdo no Atlantico do Sudoeste prescindiu de acordo
formal entre os paises da regido e da existéncia de um mecanismo
da COI para seu reconhecimento pela Comissio.

A drea selecionada em Buenos Aires, em 1989, para a realiza-
¢30 de uma primeira carta morfo-geoldgica regional representou a
concretizagdo de uma antiga aspiragdo da comunidade cientifica'?®.
Estao atualmente em preparagio, a curto prazo, uma carta morfo-
sedimentolégica com informagéo sobre o nivel do mar ha 18.000
anos e, a longo prazo, a Carta Morfolégica e Sedimentolégica da
Plataforma Continental entre Cabo Frio (Brasil) e a Peninsula Valdés
(Argentina).

A UNESCO e 0 PNUD langaram em 1982, um programa regi-
onal na Asia para pesquisa e treinamento em ecossistemas de man-
guezal, que se estendeu até 1986, como resposta a percepgido, desde
o final da década aie 1970, da importancia de arrestar a destruigéo,
notadamente na Asia, de manguezais que ja teria alcangado 25%
do total. Em 1986, o projeto teve continuidade por um segundo
programa, que se concentou no estudo de um sitio de manguezal,
como modelo para a observagio e a pesquisa de manguezais, em
geral, em Ranong, na Taildndia, e foi completado em 1990, tendo
envolvido centenas de cientistas, gerentes, planejadores de muitas
partes do mundo. Seguiu-se a criagdo de uma Rede dos 22 paises
da regido e de um Comité de Coordenagio Regional de Mangue-
zais que vem permitindo intensa cooperagio, ilustrada pela copio-
sa documentagao disponivel na COL

A elaboragio do Sistema de Observagio Global dos Oceanos
(GOOS), sob a égide da COI, que reunira sistemas de observagio e
programas ja existentes, previu um Sistema de Monitoramento Glo-

125. MARTINS, Luiz Roberto. Boletim Informativo Regional OSNLR 07.
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bal a Longo Prazo de Fendmenos Costeiros e Préoximos Relaciona-
dos a Mudangas Climaticas. Esse sistema pretende preparar uma
estrutura global para medigdes de parametros fisicos, quimicos,
geologicos e bioldgicos, baseados na coleta de dados em curso e
planejada.

Ao reunir sistemas ja existentes num sistema altamente inte-
grado, como o0 GOOS esta previsto, as expectativas de participagao
e de obtengdo de dados, principalmente pelos paises desenvolvi-
dos mais ativos na pesquisa marinha serio, provavelmente, moti-
vo de pressdo sobre os demais. O GOOS é um exemplo de tendén-
cia que se esta verificando na cooperagio internacional e que con-
firma o modelo de atividades coordenadas, de acordo com a Agen-
da 21, de que se tratard adiante.

X11.1.4. Banco Mundial

O Banco Mundial, por meio da sua Environmental Assess-
ments and Programs Division administra um Programa Especial
sobre Ambientes Marinhos e Ribeirinhos e Pesca, composto de trés
partes, uma das quais é sobre o gerenciamento costeiro e cujos ob-
jetivos sdo os seguintes'®:

(i) revisdao das experiéncias mundiais sobre as questoes
ambientais do gerenciamento costeiro;

(ii) avaliagdo das necessidades do Banco e desenvolvi-
mento da competéncia (expertise) do Banco e dos paises em
desenvolvimento em matéria de gerenciamento costeiro;

(iif) estabelecimento de uma rede de peritos na drea de
atuagdao do Banco;

(iv) desenvolvimento de politica e diretriz para os pro-
gramas de gerenciamento costeiro; e

(v) desenvolvimento de um programa de treinamento
para disseminar as conclusdes do programa aos departamen-
tos operativos.

126. WORLD BANK. Human Impact on Tropical Coastal Zones: World Bank Training Course.
March 16, 1992.
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Essa iniciativa amplia a atividade do Banco que ji se havia
interessado, por meio da EMENA Environmental Division, por um
estudo da questdo do gerenciamento costeiro com aplicagdo nos
paises do Mediterraneo.

O Banco Mundial tem sido uma fonte de financiamento para
projetos de interesse para a execu¢do do PNGC e consta ao autor
do presente trabalho que setores do IBAMA consideram o interes-
se de procurar ampliar os recursos ja obtidos do Banco para aplica-
¢do no desenvolvimento das atividades de gerenciamento. Tratar-
se-ia sobretudo de estender o alcance dos créditos ja disponiveis
para diferentes Estados.

XII.2. Capacitagao

Uma vertente importante da cooperagao internacional é a ado-
¢ao de tecnologias e metodologias apropriadas ao tratamento geral
das atividades ocednicas e costeiras. A atuagdo internacional, na
drea de tecnologia marinha e costeira, pode incluir um apoio com-
plementar importante aos programas de gerenciamento costeiro,
como objetivo de assistir os paises em desenvolvimento a identifi-
car e avaliar as tecnologias mais apropriadas a suas necessidades e
a fortalecerem sua capacidade individual e coletiva para desenvol-
ver, adquirir, adaptar ou aplicar essas tecnologias.

Alguns dos exemplos citados acima demonstram a participa-
¢ao do Brasil em atividades de cooperagdo internacional, exclusi-
vamente na drea da COI, com a ressalva de que essa participagao se
desenvolve com limita¢Ges que nio ilustram a verdadeira expres-
sdo do Brasil, como pais costeiro, na comunidade internacional,
notando-se sua auséncia no vasto niimero de programas existen-
tes. Acresce que a participagdo existente, em torno dos programas
principais, nido se tem desenvolvido sempre de acordo com priori-
dades nacionais estabelecidas, suscitando problemas de acompa-
nhamento e assisténcia internamente.

Uma avaliagdo rapida do desempenho da CEPAL em virias
partes deste trabalho e no atual capitulo tende a revelar sua preo-
cupagdo com os problemas de organizagdaona América Latina, pro-
blemas que suscitam a recomendagio de recurso sistematico a coo-
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peragdo internacional, como solugio supletiva que a Comissido pode
promover como intermediaria.

De parte do PNUMA provém um convite a cooperagio regi-
onal, por meio do incentivo a iniciativa dos governos. Essa coope-
ragao presume uma atividade que nio se realizaria sem o PNUMA
e que evidencia sua percepgido das insuficiéncias nacionais,
explicitadas na sua nova énfase global.

Nenhum desses trés mecanismos é uma fonte de financiamen-
to importante, mas a CEPAL e principalmente o PNUMA podem
agilizar fontes financiadoras. A COI, nio sendo um organismo in-
dependente, cujo orgamento é dotado pela UNESCO e por contri-
bui¢Ses voluntirias de alguns dos seus Estados Membros, consti-
tui mais um centro receptor do que distribuidor de recursos. Res-
salta a importincia do Banco Mundial e de outras instituigdes fi-
nanceiras internacionais para a obtengio de recursos sempre vul-
tosos para a gestido dos assuntos ocednicos.

Essa dificuldade de recursos avoluma-se para o Brasil, como
um dos maiores paises costeiros do Terceiro Mundo, e é sugestiva
do apelo a cooperagao internacional como paliativo a escassez de
recursos internos (cientificos, tecnoldgicos, humanos, entre outros).

A cooperagdo internacional aparece, portanto, como uma for-
ma indispensédvel de capacitagdo nacional para lidar com os assun-
tos do mar, devido a semelhanga de problemas e situagdes, que
podem ser compartilhadas e ndo devem ser compartimentadas em
fungdo do fluxo e da circulagdo das dguas. A cooperagio revela-se,
ainda, um instrumento de obtengdo de recursos financeiros, im-
prescindiveis no caso do Brasil, para a execugdo de programas.

Os termos da cooperagio internacional, de acordo coma Agen-
da 21, serdo considerados no capitulo seguinte, que suscitara, tam-
bém, as questSes de transferéncia de tecnologia e metodologia pe-
los paises desenvolvidos.
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XIII. A COOPERACAO INTERNACIONAL A PAR-
TIR DA AGENDA 21

XIII.1. Objetivos

A Agenda 21 incluiu no seu texto, como primeira area para
programas do Capitulo 17 sobre proteg¢do dos oceanos, o gerencia-
mento integrado e o desenvolvimento sustentavel das areas costei-
ras e marinhas, inclusive zonas econdmicas exclusivas.

Ao afirmar o compromisso formal dos Estados costeiros com
o gerenciamento integrado e o desenvolvimento sustentdvel das
zonas costeiras sob sua jurisdi¢do nacional, a Agenda 21 registrou
os seguintes objetivos'¥, que convém citar porque retomam mui-
tos dos temas ja considerados:

(1) Assegurar uma politica integrada e um processo
decisorio, incluindo todos os setores de interesse, para pro-
mover compatibilidade e equilibrio na utilizagdo da Zona
Costeira.

(2)Identificar usos projetados da Zona Costeira e suas
interagoes. ‘

(3)Concentrar-se em questdes precisas de interesse para
o desenvolvimento costeiro.

(4) Aplicar conceitos preventivos e acautelatérios no pla-
nejamento e na execugio de projetos, inclusive a avaliagdo
prévia e o monitoramento sistematico dos impactos dos pro-
jetos de maior importancia.

127. Agenda 21, par. 175
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(5)Promover o desenvolvimento e a aplicagao de méto-
dos, tal como de contabilizagdo ambiental e de recursos natu-
rais, que reflitam mudangas no valor de 4reas costeiras e ma-
rinhas resultantes do seu uso, as quais incluam a poluigio, a
erosdo marinha, a perda de recursos e a destruigao de habitats.

(6) Dar acesso, tanto quanto seja possivel, a individuos,
grupos e organizages interessados, a informagdes relevan-
tes e a oportunidades para consulta e participagao no plane-
jamento e no processo decisério, nos niveis apropriados.

As atividades previstas para alcangar os objetivos enuncia-
dos acima s@o no sentido de estabelecer ou fortalecer os mecanis-
mos internos de coordenagio, em nivel local e nacional, para o
gerenciamento integrado e o desenvolvimento sustentavel. Os
mecanismos de coordenagdo devem assegurar'?:

(a) Preparagdo e implementagio do uso do solo e da d4gua
e politicas de zoneamento.

(b) Implementagio de planos e programas de gerencia-
mento e desenvolvimento sustentavel.

(c) Preparagido de perfis costeiros identificando areas cri-
ticas, inclusive zonas de erosio, processos fisicos, padrdes de
desenvolvimento, conflitos de usudrios e prioridades.

(d) Avaliagdo de impacto prévia, observagio sistematica
e follow-up de projetos de maior expressio.

(e) Planos de emergéncia para desastres naturais ou indu-
zidos pelo homem, inclusive efeitos potenciais de mudangas
climéticas e elevagdo do nivel do mar, degradagéo e poluigio
de origem antrépica.

(f) Melhores assentamentos humanos, especialmente ha-
bitagdo, 4gua potavel, tratamento e eliminagdo de esgotos, re-
siduos sélidos e efluentes industriais.

(g) Avaliagdo periédica dos impactos externos e fenéme-
nos a fim de assegurar a consecugdo dos objetivos.

(h) Conservagio e restauragio dos hébitats que sofreram
alteragOes criticas.

128. Agenda 21, par.17.6
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(i) Integragdo dos programas setoriais (assentamentos,
agricultura, turismo, pesca, portos e inddstrias) que afetem a
Zona Costeira.

(j) Adaptagdo e emprego alternativo da infra-estrutura.

(k) Desenvolvimento e treinamento de recursos humanos.

(1) Educagido publica e programas de conscientizagio e
informagao.

(m) Promogdo de tecnologias ambientalmente sadias e
praticas sustentaveis.

(n) Desenvolvimento e implementagio simultanea de cri-
térios ambientais de qualidade.

XIII.2. Oferecimento de cooperagio e cooperagido a pedido

Além das atividades indicadas acima, os Estados costeiros de-
vem adotar medidas'® para manter a diversidade biologicae a pro-
dutividade das espécies e dos hédbitats marinhos. Essas medidas
poderiam incluir levantamento da biodiversidade, listas de espéci-
es em perigo, hibitats em situagio critica, estabelecimento de dreas
protegidas e seu gerenciamento, apoio da pesquisa cientifica e di-
vulgagio dos seus resultados.

Para essas atividades relativas a biodiversidade e a produti-
vidade, estd previsto o oferecimento da cooperagao, a pedido, por
meio de organizagdes internacionais. Esse tultimo grupo de medi-
das, distinto do anterior que estava inteiramente a cargo do pais
costeiro, merece um comentario no sentido de que essas medidas
propostas, com cooperagio internacional, sio as mais amplas que
se possam tomar - manter a diversidade biolégica e a produtivida-
de das espécies e dos hébitats - e abrangem os mais ambiciosos
objetivos de desenvolvimento e conservagio.

Ha que deduzir-se que essas medidas compreendem, conse-
qiientemente, todas aquelas alistadas no nivel nacional ou com elas
se relacionam de alguma maneira. Enquanto as medidas no nivel
nacional correspondem mais a atividades meio, por sua natureza
administrativa, as medidas previstas com a cooperagao internacio-
nal correspondem a atividades fim.

129. Agenda 21, par.177.
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A informagao cientifica, tratada separadamente, deve ser ob-
jeto de permuta entre os paises e a cooperagdo com os paises em
desenvolvimento é recomendada, com a dedugido de que a dispo-
nibilidade de dados e informagdes estaria sendo considerada um
objetivo primordial de interesse internacional.

A capacidade'® dos Estados deve ser aprimorada para cole-
tar, analisar, avaliar e utilizar dados e informagGes. A informagio
para fins de gerenciamento deveria ter prioridade devido a impor-
tancia e a intensidade das mudangas que estao ocorrendo nas dreas
costeiras e marinhas. Varias medidas precisas sdo recomendadas, a
respeito da formagao de bases de dados, organizagao de indicado-
res socio-econdmicos, avaliagdo regular da Zona Costeira, prepara-
¢ao de perfis de recursos, usos, atividades, habitats e dreas protegi-
das.

No dominio cientifico e tecnolégico™, também considerado
a parte, a cooperagio deve ocorrer em favor do desenvolvimento
dos sistemas de observagio, pesquisa e gerenciamento da informa-
¢ao, com a recomendagio de que os Estados devem dar acesso e
transferir tecnologias e metodologias aos paises em desenvolvi-
mento. O oferecimento € registrado de forma unilateral, sem refe-
réncia a solicitagdo pelo pais receptor e, novamente, permite a de-
dugio do interesse internacional predominante, talvez associado a
existéncia de sistemas multilaterais de observagao.

Em outro item relativo a meios cientificos e tecnolégicos em
geral, o apoio das organizagdes internacionais, visando aos mes-
mos esforgos atendidos pelo oferecimento da cooperagio bilateral
acima, é previsto a pedido dos Estados, com énfase no atendimen-
to dos paises em desenvolvimento, sugerindo um tratamento e uma
escala de acesso diferenciados entre a cooperagao oferecida, no pla-
no bilateral, e a cooperagéo solicitada, no plano multilateral.

Ao tratar do item sobre a capacitagio™, a Agenda 21 propoe
novamente a prestagdo de cooperagido para obtengiao dos meios ci-
entificos e tecnoldgicos, a pedido dos Estados costeiros, pelas vias
tanto bilateral quanto multilateral, assinalando ainda uma vez a

130. Agenda 21, par. 17 8.
131. Agenda 21, par.17.13.
132. Agenda 21, par. 17.17 (e).
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graduagdo da referida cooperagéo: oferecida para sistemas de ob-
servagio, pesquisa ou gerenciamento da informagdo e solicitada
para qualquer outro meio cientifico e tecnolégico.

O desenvolvimento dos recursos humanos', tratado separa-
damente, é objeto de recomendagéo para cooperagio, por parte de
organizagOes internacionais, a pedido. Por meio do item sobre ca-
pacitagdo, o desenvolvimento de recursos humanos é, igualmente,
focalizado sob o ponto de vista da cooperagado bilateral e multilate-
ral, a pedido.

Nio h4, assim, no dominio dos recursos humanos, o ofereci-
mento equivalente a cooperagio bilateral quanto aos meios cienti-
ficos e tecnoldgicos. Infere-se dessa comparagao que a cooperagao
oferecida para a capacitagio nesses meios ndo inclui, pelo menos
explicitamente, a cooperagdo para formagio de recursos humanos
nacionais. H4, no entanto, que admitir-se que a formagao pode ser
objeto da cooperagio oferecida para os sistemas de observagio e
informagao e a pesquisa, embora nio esteja prevista.

Note-se que as dreas mencionadas para o esfor¢o de capaci-
tagdo interna, ao qual se aplica a cooperagio, a pedido, incluem as
atividades de todos os setores nacionais intervenientes na opera-
¢do efetiva do gerenciamento, e também a coordenagido dos pro-
gramas setoriais, que corresponde a uma das grandes prioridades
nacionais'* estabelecidas para integragdo de programas setoriais
de assentamentos, agricultura, turismo, pesca, portos e indtstrias.

Nesse mesmo sentido, o item especifico sobre cooperagéo e
coordenagdo internacional™® declara a intengdo de apoio e suple-
mentagédo dos esforgos nacionais, particularizando a preparagao de
diretrizes nacionais.

E também no quadro da cooperagio, no seu sentido mais am-
plo, que a Agenda 21 inclui a sugestdo de uma conferéncia global
para intercimbio de experiéncias, que poderia ser realizada antes
de 1994. Essa conferéncia ndo chegou a ser convocada pela XLVII
Assembléia Geral das Nagbes Unidas, em 1993, possivelmente de-

133. Agenda 21, par.17.16.
134. Agenda 21, par. 17 6 (i).
135. Agenda 21, par. 17.10.
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vido a prioridade atribuida 4 preparacdo da Conferéncia Global
para o Desenvolvimento Sustentavel dos Pequenos Estados Insu-
lares, também recomendada pela Agenda 21, a realizar-se em
Barbados, em 1994.

Paralelamente, seria de interesse registrar a realizagdo, pelo
Governo dos Paises Baixos, de uma conferéncia internacional so-
bre gerenciamento costeiro, com o nome de World Coast, na Haia,
em novembro de 1993, sob os auspicios do International Panel on
Climate Change (IPCC). Trata-se de evento que focaliza especial-
mente a vulnerabilidade de costas baixas e ilhas a elevagio do ni-
vel do mar, em conseqiiéncia de um aquecimento do clima, que
pretende contribuir para o desenvolvimento de conceitos e técni-
cas apropriadas a essas zonas costeiras.

Em conclusdo, sobre a cooperagdo internacional, visualizada
na Agenda 21, h4 que reconhecer sua abrangéncia virtual de todos
os temas e atividades do gerenciamento costeiro, por meio do aten-
dimento aos pedidos de cooperagio, que sera facilitada, notoria-
mente, para os sistemas de observagao, informagao e pesquisa, como
objeto de oferecimento excepcional.

Esse tratamento é conducente a ampliar o alcance internacio-
nal a todos os assuntos de gerenciamento costeiro. A leitura das
demais partes do capitulo 17 da Agenda 21 sobre os oceanos deve
conduzir a um entendimento semelhante. Trata-se, portanto, de uma
situagdo que faculta o acesso dos paises mais capacitados cientifi-
camente ao campo de estudo dos oceanos em sua totalidade.

A cooperagédo internacional, no entanto, nio estd encerrada
na Agenda 21 e aparece, de modo geral, como uma forma de com-
plementagido de meios nacionais, considerados normalmente insu-
ficientes ou insatisfatdrios tanto pelo PNUMA quanto pela CEPAL,
que ja é praticada pela maior parte da comunidade internacional,
em todos os continentes.

As disponibilidades de recursos cientificos e materiais para
gerenciamento no Brasil sdo limitadas e ndo se prevéem mudangas
significativas no sentido da capacitagio e da destinagio de recur-
sos internos suficientes para o estudo dos oceanos e a implementa-
¢do do gerenciamento costeiro, constituindo um caso extremo de
escassez de recursos, no pais de maior extensio costeira continua
dentre os paises em desenvolvimento.
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As atividades nacionais de pesquisa, em dguas territoriais, da
zona econdmica exclusiva e do alto mar sendo reduzidas e as ativi-
dades dos setores de pesquisa mais capacitados de outros paises,
nessas mesmas dreas, se desenvolvendo sem participagdo substan-
tiva do Brasil em todos os casos (apesar das salvaguardas legais do
Decreto 96.000), pode-se esperar que a maior parte dos resultados
dessas pesquisas ndo reverta para o Brasil e se acumule naqueles
outros paises.

A tendéncia para cooperagio internacional em assuntos do
mar poderd ensejar um esforgo de participagdo nacional e de en-
volvimento com organismos multilaterais e setores de pesquisa de
outros paises, na expectativa de colher beneficios dos quais estamos
atualmente privados.
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XIV. CONCLUSOES

O planejamento do gerenciamento costeiro, sob o rétulo de
Macrozoneamento, esta sendo obtido fracionariamente, de forma
limitada em alguns Estados, obedecendo a critérios diferentes, com
resultados concretos parciais e beneficios indiretos para a gestido
nacional efetiva dos assuntos costeiros, a curto prazo.

Essa avaliagio do gerenciamento costeiro no Brasil, no ano de
1993, quando completa dez de trabalhos preparatérios para sua im-
plantagio, nos defronta com a perspectiva de revisdo do Plano Na-
cional, anunciada em Floriandpolis. Essa revisdo poderia resultar
em novo esfor¢o de centralizagao e planejamento, a partir de Brasi-
lia, para a continuagido do Macrozoneamento.

Continuamos, assim, no caminho oposto ao da pratica efetiva
do gerenciamento, seguindo o modelo que a CEPAL identificou
nos paises em desenvolvimento em geral: o planejamento visando
a uma ocupagio preventiva da Zona Costeira, debilitado pela falta
de respaldo de uma politica ocednica nacional. Planejamento que
segue modelo com resultados discutiveis e agravados pelos pro-
blemas organizacionais que a CEPAL também identificou em toda
a América Latina e que correspondem a fragilidade estrutural apon-
tada em um dos pareceres citados neste trabalho, reconhecida no
IV Encontro Nacional de Coordenagio como insuficiéncia das es-
truturas institucionais instaladas.

Faz-nos falta o gerenciamento efetivo que depende da obser-
vagao cientifica para definir normas e padrdes de qualidade, que
permitiriam monitorar o meio ambiente e licenciar, controlar e ori-
entar atividades na Zona Costeira, procedimentos cogitados nos
primérdios do gerenciamento costeiro, em 1984, e recomendados
na Lei 7.661, que instituiu o PNGC.
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O autor ndo tem dividas de que o gerenciamento costeiro se
estd implantando no pais. Sua posigio final serd de observar, com
algumas reservas, que o Plano Nacional terd tido uma contribuigio
positiva indireta e diminuida, nos Estados onde se tém exercido
algumas formas de gerenciamento. Seu receio é de que a contribui-
¢do do Plano poderd ser negativa se facultar a perpetuagio dos
debates, que o proprio gerenciamento deveria resolver, quanto a
énfase nos aspectos ecolégicos ou econémicos e quanto a questio
do planejamento, de certa forma derivada da énfase econdmica.

Da comunidade internacional provém conselhos de modera-
¢ao e exemplos de simplicidade efetiva, assim como de uma coope-
ra¢do multilateral fundamentada nas inter-relagdes tipicas dos oce-
anos e nas caréncias internas dos paises. Essas caréncias revelam a
existéncia de atividades complexas e onerosas que excederiam os
meios e os objetivos internos geralmente disponiveis. Com excegéo
de muito poucos paises costeiros desenvolvidos com grande exten-
sdo de litoral e suficiéncia de recursos, ndo é de se supor que a mai-
oria dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento possa ou te-

‘nha motivos para assumir, individualmente, as novas tarefas de
estudo e gestao dos oceanos.

No caso especifico do gerenciamento costeiro, ainda que ad-
ministrado em 4guas territoriais de todos os paises, as indicagbes
disponiveis sao de sua dificil consecugdo com meios préprios, a
experiéncia internacional demonstrando o valor do intercdmbio de
tecnologias e metodologias.

O relativo isolamento regional do Brasil no condiciona for-
mas de cooperagio exigidas por problemas comuns com outros
paises, na maior parte do seu espago maritimo. Essa situagdo facul-
ta, ao contrario, atividades reduzidas no Atlantico Sul pela escas-
sez de nossos meios préprios e pela concentragdo de nossas priori-
dades no territério continental.

Nao existem impedimentos conhecidos para considerar a par-
ticipagao nacional em atividades multilaterais nos espagos mariti-
mos sob jurisdi¢do nacional, com a ressalva das decisbes soberanas
aplicdveis, de forma comum, a todo o territdrio nacional. O autor
considera que essa participagao estd-se tornando urgente, sob o risco
de prorrogagdo da relativa inatividade e do alheamento do pais
das atividades que se vio desenvolvendo progressivamente em
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todos os espagos ocednicos, e que, por eliminagio, configuram uma
situagio de desinteresse brasileiro pelo Atlantico Sul, sob a jurisdi-
¢do nacional e, além, no alto mar.

Decisdes fundamentais a esse respeito deverao ser tomadas a
seu tempo. O exame do entrosamento nacional nas atividades rela-
tivas ao mar que se desenvolvem em todos os paises exigird uma
de trés respostas, quais sejam: participagéo substantiva, recusa for-
mal ou adiamento. Optando por uma das duas tltimas respostas,
estariamos abdicando do conhecimento dos nossos melhores re-
cursos marinhos e de sua consciente utiliza¢do pela sociedade bra-
sileira, possivelmente em favor de terceiros paises mais empenha-
dos em pesquisa. Estarfamos, ainda, arriscando sua degradagéo pelo
abandono.

Uma participagao substantiva, responsavel e compativel com
a personalidade de um pafs costeiro como o Brasil, parece inadiavel,
mas nio é vidvel sem a estreita colaboragio dos érgaos nacionais
competentes, atuando sob os ditames de uma politica.

A transferéncia de responsabilidades da Marinha, por meio
da SECIRM, néo deixou de produzir um hiato no tratamento dos
assuntos oceanicos, associado ao esmorecimento dos entendimen-
tos na CIRM e devido a desativagao relativa dos quadros da Secre-
taria, que ainda ndo foram substituidos, nem pelo Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, apesar do tratamento substantivo e aprofun-
dado que vem concedendo aos assuntos do mar e a estrita coorde-
nagio que vem exercendo sobre a comunidade cientifica nacional,
nem pelo Ministério do Meio Ambiente que ainda se defronta com
as concepgoOes basicas do gerenciamento costeiro no pais.

O notavel desempenho passado da Marinha, por meio da
SECIRM, devera necessariamente ser substituido pelos dois Minis-
térios aos quais coube sua sucessio, inclusive para subsidiar a in-
tervengdo do Itamaraty em matérias com contetido cientifico, nos
foros internacionais. Convém lembrar que a entrada em vigor da
Convengio sobre o Direito do Mar podera desencadear um amplo
espectro de iniciativas nem sempre de facil conciliagao. De outro
modo, a atuagdo do Ministério das Relagdes Exteriores ficara preju-
dicada no seu mandato.

A necessidade de um mecanismo como a CIRM, nos moldes
em que funcionou, seria um instrumento valioso para recriar o foro
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de entendimento técnico, cientifico e politico que ja existiu. Sem
essa colaboragao, além do prejuizo na atuagio internacional, o pais
ficara prejudicado pela caréncia de uma efetiva coordenagio politi-
ca oceanica atual e abrangente dos principais interesses nacionais.
Suas possiveis expressdes setoriais, a cargo de um ou outro Minis-
tério, se ressentirdo do incompleto respaldo dos demais.

Diante das ponderagdes acima, caberia uma proposta ao Mi-
nistério das RelagGes Exteriores para sugerir iniciativas de interes-
se particular para o gerenciamento costeiro e de interesse geral,
visando a retomada do tratamento politico de alto nivel que ja foi o
das questdes do mar no pais.

Em vista do gerenciamento costeiro:

(1) identificar contribuigGes externas para o prosseguimento
da sua implantagdo no pais, tanto de fontes bilaterais quanto mul-
tilaterais;

(2) procurar entrosar as perspectivas internas com os desen-
volvimentos e tendéncias correntes na comunidade internacional,
promovendo oportunidades de intercimbio para o Ministério do
Meio Ambiente e 0 IBAMA;

(3) sugerir, por intermédio do Ministério da Ciéncia e Tecno-
logia, a colaboragdo de cientistas nacionais interessados nos assun-
tos costeiros, especialmente daqueles que estejam ativos em pro-
gramas internacionais, para subsidiar o tratamento interno dos as-
. suntos costeiros;

(4) proceder a uma leitura da Agenda 21 voltada para a pre-
paragio de uma estratégia de sua aplicagido imediata e dirigida ao
atendimento de prioridades em que se incluiriam a capacitagao na-
cional e a formagdo de quadros;

(5) proceder a entendimentos exploratérios com o Uruguai e
a Argentina para a identificagdo de interesses comuns no ambito
regional e a ampliagido da cooperagio existente no 4mbito da COI;

(6) consultar a CEPAL, a COI e o PNUMA sobre as possibili-
dades e as formas de sua assisténcia na implantagdo do gerencia-
mento costeiro no pais;

(8) dar inicio a preparagdo da conferéncia internacional para
troca de informagGes sobre gerenciamento costeiro, solicitada pela
Agenda 21, tendo-se presente a compatibilizagido dos desenvolvi-
mentos cientificos e ambientais com o Direito do Mar.
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Iniciativas de interesse geral:

(1) avaliar as implicages para o Brasil das tendéncias atuais
no tratamento dos assuntos do mar, no plano internacional;

(2) procurar identificar formas de participagdo em ativida-
des cientificas internacionais que correspondam aos interesses ci-
entificos, ambientais, econdmicos e politicos do pais;

(4) avaliar os dispositivos legais vigentes no pais e a necessi-
dade de outros instrumentos para assegurar coeréncia com as nor-
mas de Direito do Mar aplicadas ao Direito brasileiro, a partir da
Lei 8.617, de 4 de janeiro de 1993;

(5) rever e atualizar os propdsitos politicos nacionais para o
mar, no sentido de compatibilizar e promover os interesses cienti-
ficos, ambientais e econdmicos internos atuais, em texto de Politica
Oceanica que oriente todos os interlocutores nacionais para os as-
suntos do mar.
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