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Introducao

A Lei 7661, de 16/05/88, instituiu o Plano Nacional de Gerenciamento
Costeiro (PNGC), definindo que seu detalhamento seria estabelecido em
documento especifico, a ser gerado no ambito da Comissao Interministerial para
os Recursos do Mar (CIRM). Uma primeira versao deste detalhamento (PNGC )
foi apresentada em novembro de 1990, sendo aprovada na 252. Reunido
Ordindria do CONAMA e publicada na forma da Resolugdo CIRM 001/90.
Contudo, o processo de implantacdo e desenvolvimento deste Plano, a partir do
conjunto de atividades conduzidas no Programa Nacional de Gerenciamento
Costeiro (GERCO), levou a necessidade de atualizacdo deste documento, cuja
segunda versao (PNGC II) foi publicada na Resolucao 005 da CIRM, de
03/12/97, ap6s aprovacao na 482 Reunido Ordinaria do CONAMA.

Uma importante orientacao introduzida pelo PNGC Il foi a acentuagéo do
nivel de atuacéo federal do GERCO, pouco contemplado na versao anterior. A
necessidade de estabelecer diretrizes comuns e articulagbes sistematicas entre
as politicas setoriais da prépria Unidao em seu exercicio na Zona Costeira, ficou
bem contemplada nos objetivos do Plano, inclusive com a previsdo da
elaboracdo de planos de gestdo nos diferentes niveis de governo e variadas
escalas de atuacao. Para tanto, entre outras iniciativas, foi constituido, no ambito
da CIRM, um férum permanente de interlocucédo entre instituicbes desta esfera
de governo: o Grupo de Integragdo do Gerenciamento Costeiro (GI-GERCO).
Este grupo definiu a necessidade da elaboracdo de um documento que
orientasse as diversas atividades do Governo Federal na costa brasileira,
visando sua melhor integracdo e sua adequacdo a parametros de
sustentabilidade.

O presente texto apresenta um conteudo que estabelece o referencial
acerca da Zona Costeira e da atuagao da Unido na regido, com uma sintese das
concepcdes e responsabilidades federais para o seu planejamento e a sua
gestdo. Sao avaliados os aspectos legais, materiais e estratégicos dessa
atuacdo, além dos encargos colocados pelos compromissos internacionais
firmados pelo pais.

Este conteudo constituiu o fundamento para a elaboracdo do Plano,
propriamente dito, resultado de um processo, no qual cabe destacar os seguintes
passos:

e exposicao dos diversos setores governamentais que atuam na
Zona Costeira - inicialmente nas sessbes do GI-GERCO e
complementarmente, de forma concentrada, em um workshop;

e organizagao da 12 versdo do Plano de Acgéo Federal, a partir do
workshop;

e apreciagdo da primeira versdao do Plano no GI-GERCO,
adequagdo do seu conteudo, definicdo de prioridades e
consolidagao da versao final, para aprovagéo pela CIRM.

Os objetivos do Plano de Acgédo Federal e o conjunto de acdes que o
configuram estdo elencados nos itens 9 e 10, compondo a Agenda Minima, com
identificacao das prioridades para a sua implementacgao.



Cabe, ainda, ressaltar a questdo da escala de atuacdo do Plano, onde
trabalha-se ao nivel do Governo Federal, isto €, na esfera de acao especifica da
Unido. Interessam, portanto, os processos e problemas que, por sua recorréncia

ou magnitude de impacto, possam ser qualificados como de significado ou
abrangéncia nacionais.



1. A Legislacao Federal sobre a Zona Costeira e as Atribuicoes e
Competéncias da Uniao na Matéria

O primeiro documento legal a ser considerado € exatamente a
Constituicdo Federal, promulgada em 1988, que, no paragrafo 4% do art. 225,
define a Zona Costeira como "patriménio nacional", ao lado da Floresta
Amazoénica, do Pantanal Mato-grossense, da Mata Atlantica e da Serra do Mar.
Nota-se que, no caso da Zona Costeira, ha uma acentuacao dessa qualificacao,
na medida em que, tanto a Mata Atlantica quanto a Serra do Mar, encontram-se
quase que integralmente em seu interior. Pode-se, portanto, concluir que o texto
constitucional considera tal regido como de interesse especialissimo para o pais,
logo especifica que "sua utilizagao far-se-4, na forma da lei, dentro de condi¢des
que assegurem a preservagao do meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos
recursos naturais".

No que importa as atribuigbes legislativas e executivas do Governo
Federal na concretizagcédo do acima disposto, a Constituicdo consagra um modelo
de acOes descentralizadas e cooperadas entre os niveis de governo. Neste, as
competéncias da Unido sdo estabelecidas no Artigo 21, interessando
diretamente a gestdo da Zona Costeira as seguintes:

"ix - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagéao do territorio e
de desenvolvimento econémico e social;

xii - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessao ou permissao:

- 0s servigcos de transporte ferroviario e aquaviario em portos brasileiros e
fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou
Territorio;

- 0s portos maritimos, fluviais e lacustres;

xix -instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir
critérios de outorga de direitos de seu uso;

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagéo,
saneamento basico e transportes urbanos;

xxii - executar os servigcos de policia maritima, aérea e de fronteira;".

O Artigo 22 do texto constitucional também qualifica atribuigcdes
especificas da esfera federal em matéria legislativa, ao especificar:

"Compete privativamente a Unido legislar sobre:
iv - aguas, energia...

X - regime dos portos, navegacao lacustre, fluvial, maritima, aérea e
aeroespacial;

xii - jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia;".



Em termos das atribuigcdes legislativas compartilhadas entre os
niveis de governo, o Artigo 24 ¢ claro na matéria, ao afirmar:

"Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente
sobre 0s seguintes pontos:

i - direito ... urbanistico;

vi - florestas, caca, pesca, fauna, conservacao da natureza, defesa do solo e
dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle de polui¢ao;

vii - prote¢do do patrimdnio historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;

viii -responsabilidade por dano ao meio ambiente ao consumidor, a bens e
direitos de valor artistico, estético, histérico e paisagistico;”.

Quanto ao campo das atribuicbes administrativas
compartilhadas, de interesse da gestao da Zona Costeira, o Artigo 23 reza:

"E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios:

iii - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico, artistico e
cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e o0s sitios
arqueoldgicos;

iv - impedir a evasao, a destruicdo e a descaracterizacao de obras de arte e de
outros bens de valor histérico;

vi - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas
formas;

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

iX - promover programas de constru¢cao de moradias e a melhoria das condi¢coes
habitacionais e de saneamento basico;”.

Enfim, a Carta Magna brasileira destaca a Zona Costeira como
uma porg¢ao de territério nacional que deve merecer uma atencao especial do
poder publico quanto a sua ocupagéo e ao uso de seus recursos, e define que o
Governo Federal deve participar desse processo, num papel coordenador e
numa agao cooperada com os outros niveis de governo. Ha portanto - apesar de
muitas destas atribuicdes necessitarem de regulamentagdes e detalhamentos
em leis complementares, ainda ndo promulgadas - base constitucional para a
implantagdo de um Plano de Acdo Federal para a Zona Costeira do Brasil,
iniciativa que recebe reforgo e orientagcdo em alguns outros diplomas legislativos
de ambito nacional, que serdo analisados a seguir. Antes, cabe ressaltar o
carater topico da esfera privativa da regulamentacao federal, que, além disso,
legisla fundamentalmente no plano da norma geral.

Vista a caracterizagdo da Zona Costeira na lei maior que regula a
vida politica do Pais, cabe buscar a legislacdo de alcance nacional mais



especifica que normatize acerca da matéria enfocada. Trata-se, no caso, da Lei
7.661, de 16 de maio de 1988, que "institui o Plano Nacional de Gerenciamento
Costeiro" (PNGC), o qual tem por finalidade "orientar a utilizacdo racional dos
recursos da zona costeira, de forma a contribuir para elevar a qualidade de vida
de sua populacdo, e a protecdo de seu patriménio natural, histérico, étnico e
cultural" (Artigo 2°). O PNGC devera "dar prioridade a conservagéo e protegao,
entre outros, dos seguintes bens:

i - recursos naturais, renovaveis e nao renovaveis; recifes, parceéis e bancos de
algas; ilhas costeiras e oceanicas, sistemas fluviais, estuarinos e lagunares,
baias e enseadas; praias; promontorios, costdes e grutas marinhas;
restingas e dunas; florestas litoraneas, manguezais e pradarias submersas;

ii - sitios ecolégicos de relevancia cultural e demais unidades naturais de
preservacao permanente;

iiil - monumentos que integrem o patriménio natural, histérico, paleontolégico,
espeleoldgico, arqueologico, étnico, cultural e paisagistico” (Artigo 39).

O campo de atuacédo do PNGC definido na lei é bastante amplo,
extrapolando em muito uma preocupagcdo estritamente de preservacao
ambiental, como pode ser visto no Artigo 5% “0 PNGC sera elaborado e
executado observando normas, critérios e padrdes relativos ao controle e a
manutencéo da qualidade do meio ambiente, estabelecidos pelo CONAMA, que
contemplem, entre outros, 0s seguintes aspectos: urbanizagdo, ocupagao e uso
do solo, do subsolo e das aguas; parcelamento e remembramento do solo;
sistema viario e de transporte; sistema de producao, transmissao e distribuicao
de energia; habitacdo e saneamento basico; turismo, recreacdo e lazer;
patriménio natural, histérico, étnico, cultural e paisagistico”. Apesar da amplitude
das areas de aplicagdo previstas, a Lei 7.661 ndo detalha mecanismos auto-
aplicaveis de atuagao, remetendo tais regulamentac¢des para o0 CONAMA e para
o texto do Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (Artigo 4°), o qual é
previsto de ser elaborado e atualizado por um grupo de coordenacgao, dirigido
pela SECIRM, instituido por medida do poder executivo (cuja composicéo e
forma foram definidas no Decreto 99.213 de 18/04/90, revogado pelo Decreto
1.540, de 27/06/95).

Antes de comentar o conteldo das orientacbes contidas no PNGC,
vale mencionar duas politicas nacionais a que a Lei 7.661 se remete, as quais se
refere o texto, logo em seu Artigo 1% "Como parte integrante da Politica Nacionall
para os Recursos do Mar e da Politica Nacional de Meio Ambiente, fica instituido
o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro”.

A Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), instituida pela Lei
6.938 de 31/08/81, tem como objetivo geral implantar no pais "a compatibilizacao
do desenvolvimento econémico-social com a preservacao da qualidade do meio
ambiente e do equilibrio ecologico" (Artigo 4°), "considerando o meio ambiente
como um patriménio publico" e "tendo em vista o uso coletivo" (Artigo 2°). Esta
lei organiza todo o sistema nacional de gestdo ambiental do pais, delegando ao
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) a atribuicdo de dar corpo
legislativo as acdes previstas na PNMA.



A Politica Nacional para os Recursos do Mar (PNRM), instituida
em 1980 por Medida Presidencial, tem por 6rgao executor a Comissao
Interministerial para os Recursos do Mar (CIRM), cujo Ministro Coordenador é o
Ministro da Marinha. Tal politica visa ser um elemento de articulagcao entre as
diversas politicas setoriais federais em suas projecbes nos meios costeiro e
marinho, tendo "por finalidade fixar as medidas essenciais a promogao da
integragcdo do Mar Territorial e Plataforma Continental ao espacgo brasileiro e a
exploragéo racional dos oceanos". Em termos de atribui¢cdes, este documento
especifica: “A implementacao das atividades relativas aos Recursos do Mar se
da de forma descentralizada, através de diversos agentes, no ambito de varios
ministérios, estados, municipios e iniciativa privada, de acordo com as
competéncias estabelecidas na PNRM”. Essa politica se consubstancia em
Planos e Programas plurianuais, elaborados no ambito da CIRM. Tais planos séo
o Plano Setorial para os Recursos do Mar (PSRM), o Plano de Levantamento da
Plataforma Continental Brasileira (LEPLAC) e o Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro (PNGC), implementado através do Programa Nacional
de Gerenciamento Costeiro (GERCO).

Apesar de extrapolar a Zona Costeira, cabe ressaltar, ainda nesse
campo de interface dos instrumentos reguladores basicos, o Decreto n 99.540,
de 21/09/90, que institui a Comissdo Coordenadora do Zoneamento Ecolégico-
Econbdmico do Territério Nacional, com varias atribuicbes de carater de
articulagao, de planejamento, de coordenacao e de avaliagdo dos procedimentos
gue envolvem a atividade.

Vé-se que a proposi¢cédo de um Plano de Acao Federal para a Zona
Costeira, tendo por meta articular as atividades e agdes da Unido nesta faixa do
territério nacional, contempla objetivos desenhados, tanto na Lei 7.661 quanto
nas politicas a que ela se remete. Como visto, o detalhamento das iniciativas
planejadas é repassado para o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro, que,
até o momento, conheceu duas versoes.

A primeira versao do PNGC - publicada na Resolugao CIRM 01/90,
depois de aprovada na 252 Reunido Ordinaria do CONAMA, assentou as bases
metodoldgicas do GERCO, definindo seu modelo institucional e seus
instrumentos de gestdo. A segunda versdo do plano, em vigor atualmente, foi
publicada na Resolugdo CIRM 05 de 03/12/97, depois de aprovada na 482
Reunido Ordindria do CONAMA, e incorpora as experiéncias decorrentes do
processo de implantacdo do Programa, introduzindo aprimoramentos na sua
forma de operacdo. Uma das inovagbes introduzidas foi, exatamente, um maior
esclarecimento quanto as atribuicbes definidas para o Governo Federal na
implementacao do GERCO, a saber:

a) acompanhar e avaliar permanentemente a implementacdo do PNGC,
observando a compatibilizagdo dos Planos Estaduais e Municipais com o
PNGC e as demais normas federais, sem prejuizo da competéncia dos
outros érgaos;

b) promover a articulagao intersetorial e interinstitucional; ...

d) propor normas gerais, referentes ao controle e manutencédo de qualidade do
ambiente costeiro; ...



g) estruturar, implementar e acompanhar os Programas de Monitoramento,
Controle e Ordenamento nas areas de sua competéncia".

O PNGC Il é explicito na busca de parcerias e atividades
articuladas entre érgaos governamentais. Tal propésito € reforcado, tanto no item
sobre seus objetivos ("5.4 - A incorporacao da dimensao ambiental nas politicas
setoriais voltadas a gestdo integrada dos ambientes costeiro e marinho,
compatibilizadas com o PNGC"), quanto naquele sobre as agbes programadas
(“6.1 - compatibilizar as agdes do PNGC com as politicas publicas que incidam
sobre a Zona Costeira, entre outras, a industrial, de transportes, aquelas
relacionadas ao ordenamento territorial, recursos hidricos, ocupagdo dos
terrenos de marinha, seus acrescidos e outros dominios da Unido, unidades de
conservacgao, turismo e pesca, de modo a estabelecer parcerias, visando a
integracao de acdes e a otimizacao de resultados").

Para concretizar tal propésito no nivel do Governo Federal, é
criado pelo PNGC Il um féorum permanente de interlocucao interinstitucional na
esfera da Unido: o Grupo de Integracdo do Gerenciamento Costeiro (Gl-
GERCO), inserido na estrutura da CIRM, com a missdo de "promover a
articulagcdo das acodes federais incidentes na Zona Costeira, a partir da
aprovagao dos planos de agao federal". Os trabalhos do GI-GERCO, desde sua
instalagdo, foram direcionados, prioritariamente, para a elaboracdo de sua
propria agenda de atuagdo, ou em outras palavras, na elaboragdo do referido
Plano de Acao Federal previsto no PNGC II.

2. A Zona Costeira no Planejamento Estratégico Brasileiro

Conforme a definicdo constitucional (Artigo 165), as diretrizes mais
amplas do planejamento federal no Pais encontram-se contidas no Plano
Plurianual (PPA), cuja versdo em vigor cobre o periodo 1996/1999. Este
documento estabelece que "a atuagdo do governo devera se orientar em torno
da consolidagdo de eixos nacionais de desenvolvimento, que permitam a
adequada utilizagcdo das potencialidades do pais", o que envolve "a redefinicao
das vantagens comparativas no plano interregional, num quadro onde a "referida
atuacao estara associada a descentralizagdo, a formagcao de parcerias... e as
solucdes de carater estrutural".

A orientacdo do PPA é clara ao colocar que "é essencial a
formulacdo de uma estratégia de desenvolvimento que incorpore a dimensao
espacial como variavel enddégena” e que contemple as ‘relagcdes entre o
desenvolvimento e a contribuicdo dos diversos subespagos nacionais". Por isso,
tal estratégia deve propor politicas que "limitam-se a uma faixa de seu territério",
sem perder uma visao abrangente e integrada do territério nacional.

Observa-se que essa orientacdo genérica do PPA, legitima
plenamente o intuito de realizar um planejamento especifico para a Zona
Costeira, e também a forma pela qual tal propésito vem se objetivando: com a
formagdo de parcerias interinstitucionais verticais e horizontais, sob a
coordenacgdo da diregdo colegiada do GI-GERCO. Legitima também a iniciativa
especifica de buscar uma atuacdo articulada na escala da Unido, através da
proposicao de um Plano de Acao Federal para a Zona Costeira.



No que importa a definicdo dos investimentos previstos no PPA,
consta da planilha apresentada as seguintes rubricas, de interesse direto para a
gestdo da Zona Costeira: gerenciamento de recursos hidricos, turismo, meio
ambiente, saneamento e desenvolvimento urbano. Esta, também, especificado
no documento, que serdo prioritarios os projetos que contribuam na "atenuacgao
dos desequilibrios regionais e na consolidagdo dos principais eixos de
desenvolvimento".

Vale apontar que os principais eixos identificados no Plano, elegem
localidades portuarias maritimas, que atuardo como pontos terminais de vastas
redes de transporte multimodal. Estes "corredores” articulardo fluxos terrestres,
envolvendo todos os quadrantes do pais, cada um demandando uma saida
portuaria de engate com as rotas de comunicagédo transoceanicas. Portanto, o
setor portuario é tratado no PPA como um setor prioritario, entre as atividades
intrinsecamente litordneas, estando previstos investimentos em quase todos os
grandes portos brasileiros.

O setor de turismo, de grande repercussdo na Zona Costeira,
também aparece como uma area de interesse especial no PPA, sendo esta
atividade qualificada como um importante veiculo para o "desenvolvimento
regional sustentavel", pelo seu potencial de geracdo de emprego, renda e
divisas. Neste contexto, sdo mencionadas no PPA acbes de "incentivo ao
ecoturismo”, além de investimentos em "protecdo e recuperagdo ambiental” e
"restauracdo do patriménio historico". Ainda neste setor, o Projeto
PRODETUR/NE ¢ internalizado como um componente do PPA, sendo
destacados seus investimentos em infra-estrutura.

Além destes dois setores, de clara vocacao litoranea, nenhum
outro com esta caracteristica € destacado no PPA, confirmando que, no a@mbito
desse documento, a Zona Costeira foi enfocada apenas em suas potencialidades
e funcgbes turisticas e portuarias. Vale adicionar que as areas maritimas sob
jurisdicdo nacional foram totalmente desconsideradas na redagdo do Plano.
Obviamente, o PPA contempla uma série de ac¢des que terdo reflexo nos
municipios e localidades litoraneos, como o0s programas previstos de
saneamento e desenvolvimento urbano.

No préprio detalhamento das agdes referentes a politica ambiental,
emergem pontos que interessam a gestdo da Zona Costeira, como: preservagao
de bacias hidrograficas, melhoria de qualidade de vida no meio ambiente urbano,
modernizagdo da gestdo ambiental e implantacdo de sistemas de
monitoramento. Segundo o Plano, a politica ambiental devera ter por premissa
uma "reorientagdo do uso do patriménio natural brasileiro", o que implica na
adocdo de "modelos de gestdo ambiental" que "levem em consideragdo o
ordenamento territorial", isto €, que atuem como um instrumento politico de
regulacao do uso do territério".

Cabe salientar a adequacéao da estrutura de atuacdo do Programa
Nacional de Gerenciamento Costeiro com as diretrizes contidas no detalhamento
da politica ambiental, no PPA. Contudo, o recorte espacial que individualiza a
costa esta ausente desse documento, constituindo a reivindicagdo de definir tal
porcdo do territdério nacional como uma unidade de planejamento federal, uma
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das proposicdes contidas no Plano Federal de Agédo para a Zona Costeira do
Brasil. Assim, propde-se que na elaboracdo do proximo PPA (2000/2003), tal
espacgo aparegca como objeto de atencao especial no planejamento das a¢des da
Uni&o, tal como indica o texto constitucional.

As metas e iniciativas apresentadas no Plano Plurianual 1996/1999
conheceram uma priorizacdo e detalhamento no documento que apresenta o
programa "Brasil em Acdo — Investimentos Basicos para o Desenvolvimento",
que seleciona os 42 projetos que tem merecido um atendimento preferencial do
governo federal para sua implantacdo. Entre as metas deste programa esta
"promover o desenvolvimento sustentavel", e a selecao dos projetos teve por
critério a "relacdo de complementaridade e a sinergia espacial" de cada um
deles, buscando assim conformar "redes integradas” no territério nacional.

Os projetos selecionados pelo "Brasil em Acao", localizados na
Zona Costeira, sao os seguintes:

- Projeto PRODETUR/NE, com investimentos de 800 milhdes de reais;
- Porto de Suape, com investimentos de 172 milhdes de reais;

- Porto de Pecém, com investimentos de 220 milhdes de reais;

- Porto de Sepetiba, com investimentos de 357 milhdes de reais;

- Porto de Santos (ampliagcdo e modernizagcao), com investimentos de 1.958
milhdes de reais;

Com um rebatimento significativo em por¢des da Zona Costeira,
podem ser adicionados mais dois projetos:

- Ligacéo Ferroviaria Unai-Pirapora (que completa a articulagcdo da malha de
circulacdo da regido Centro-Oeste com o porto de Tubardo, no Espirito
Santo), com investimentos de 250 milhdes de reais;

- Ferronorte (sistema ferroviario que articula a regidao Centro-Oeste com o
sistema portuario da regido Sudeste), com investimentos de 1.325 milhdes de
reais;

Além disso, poder-se-ia mencionar uma série de projetos sem
localizagdo geografica especifica, isto é, abrangendo todo o territério nacional,
inclusive a Zona Costeira, como 0 PROSANEAMENTO ou o PROEMPREGO.
Este ultimo, por exemplo, apresenta uma rubrica especial para treinamento de
pessoal para o setor turistico, tema de importancia capital para a Zona Costeira,
notadamente nas é&reas de implantacdo do PRODETUR. Enfim, estes dois
campos foram destacados, pois a implantacdo de equipamentos e servicos de
saneamento bdasico e a geracdo de empregos emergem em todos os
diagnosticos como problemas de alta prioridade no Pais e na Zona Costeira em
particular. Nesse sentido, vale assinalar sua priorizagao também ao nivel do
planejamento federal dos investimentos.

Sendo o Programa "Brasil em Ag&o" um detalhamento (no sentido
de priorizacdo) das iniciativas estabelecidas no "Plano Plurianual 1996/1999”, a
lacuna apontada anteriormente - quanto a nao individualizacdo da Zona Costeira
no PPA e sua apreensao apenas sob a 6tica das fungdes turistica e portuaria -
obviamente nele se reproduz. Tal postura, inclusive, fica evidente também no
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documento "Brasil em Acdo - Novos Investimentos 1999”, que agrega ao
programa 18 novos projetos. Destes, 6 sdo de interesse para a Zona Costeira, 4
dos quais referem-se a melhorias no sistema de transporte terrestre, articulando-
o com diversos terminais portuarios, e 1 (de interligacdo da rede de gasodutos
do Nordeste) localiza-se integralmente no espaco litoraneo, além da fase 2 do
PRODETUR/NE, também contemplada no documento.

O quadro descrito permite que se vislumbre as acdes previstas e
em execucgao pela Uniao localizadas na Zona Costeira. Sendo o governo federal
um dos agentes de maior impacto direto e promotor das tendéncias de ocupacao
nestes espacos, o conhecimento de seus planos de investimento imediato
constitui uma informacao preciosa para a gestado ambiental nas varias escalas de
atuacao, pois seus desdobramentos locais e regionais devem ser levados em
conta quando do planejamento das areas onde se exercitem.

Cabe reafirmar a auséncia total de uma mentalidade maritima na
otica que comanda o macro-planejamento federal brasileiro, e a visdo quase que
exclusivamente "circulacionista" na abordagem da Zona Costeira, tomada
apenas em suas funcdes portuéaria e turistica. Tal reducionismo torna-se mais
preocupante quando constatada sua recorréncia também nas orientagoes
estratégicas de longo prazo do Governo Federal.

O texto "Cenérios Exploratérios do Brasil 2020”, por exemplo,
elaborado como um exercicio de planejamento prospectivo de longo prazo pela
Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica (publicado em
setembro de 1997), também padece das lacunas acima apontadas. Apesar de
colocar a "plena incorporagéo da Zona Econémica Exclusiva e com a agregacao
das potencialidades dos recursos do mar” entre as "tendéncias de peso" nos
condicionantes do desenvolvimento do Pais, os cenarios elaborados néo
contemplam tais vetores. Apenas o setor de turismo é destacado nos trés
cenarios, sendo posto como elemento de dinamizagcdo da economia nordestina.
O setor portuario € mencionado, no contexto de sua privatizacdo, em um dos
cenarios estabelecidos no estudo. Enfim, o valor estratégico dos recursos
maritimos e da situagdo litoranea também n&o foram relevados no documento
em tela.

Prosseguindo na avaliacdo de normas e ac¢des federais incidentes
na Zona Costeira, cabe analisar outras diretrizes gerais que fornecam indicactes
importantes para o planejamento ambiental dos espagos litoraneos do Pais.
Entre estas, salientam-se as que emanam de alguns dos compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil.

3. A Zona Costeira nos Compromissos Internacionais do Brasil

Os tratados genéricos e tematicos sdo a fonte, por exceléncia, do
direito ambiental internacional. Em 1978, a FAO citava a existéncia de dois mil
tratados - entre bilaterais, regionais e internacionais - abordando a tematica dos
recursos hidricos compartilhados, e mais mil referentes ao tema da exploragéo
pesqueira. Em 1991, o PNUMA registrava 152 tratados multinacionais de
protecdo ao meio ambiente. O Brasil ratificou 35 destes tratados, dos quais 4
referentes a assuntos relacionados a pesca, 4 versando sobre conservagao de
espécies, e 6 a respeito de controle de poluicdo marinha.
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Numa avaliacdo genérica deste cabedal, destaca-se o numero de
normatizagdes que tém por objeto atividades localizadas nos espagcos marinhos
e ocedanicos. A exploracdo de recursos vivos e nao vivos destes ambientes esta
nao apenas regulamentada de forma tdpica - como a convengéo internacional
para a regulamentagcdo da pesca da baleia (Washington, 1946) ou para a
conservagdo do atum no Atlantico (Rio de Janeiro, 1966), ou ainda sobre a
plataforma internacional (Genebra, 1958) ou para a prevencédo da poluicao
causada por navios (Londres, 1973) - como também sintetizadas numa
legislacao bastante pormenorizada: a "Convencao das Nacdes Unidas sobre o
Direito do Mar" (CNUDM, Montego Bay, 1982), que entrou em vigor em 1994,

A CNUDM, ratificada pelo Brasil em 1988, apesar de detalhar de
forma exaustiva os temas referentes a vida maritima, pouco se detém nos
problemas especificos da Zona Costelra e praticamente ignora a problematica
dos espacos litoraneos. No Artigo 19, por exemplo, ao definir "poluicdo do meio
marinho", inclui os estuérios no ambito de tal denominagdo. Também o Artigo 21,
ao regulamentar a competéncia estatal de controlar a "passagem inocente" de
embarcagdes, lista entre as matérias que justificam tal intervencdo, a
"preservacdo do meio ambiente do Estado costeiro e prevencado, reducéo e
controle da sua poluicdo". Enfim, as poucas alusdes sao pontuais e pouco
detalhadas. Tal caracteristica fica bem evidente, no préprio Artigo 2072, que trata
da "poluicao de origem terrestre" em termos bastante vagos e genéricos.

No que importa diretamente a elaboracdo do Plano de Acao
Federal, o Artigo 194, aponta que "Os Estados devem tomar, individual ou
conjuntamente, como apropriado, as medidas compativeis com a presente
Convengao que sejam necessdrias para prevenir, reduzir e controlar a polui¢cao
do meio marinho ... e devem esforgar-se por harmonizar as suas politicas a esse
respeito”. Essa orientacdo € repetida no terceiro paragrafo do Artigo 2079, ja
citado: "Os Estados devem procurar harmonizar as suas politicas a esse respeito
(controle de fontes poluidoras terrestres) no plano regional apropriado”.

A despreocupacdo em regulamentar as atividades costeiras
alocadas em terra, advém em muito do respeito a uma norma presente ja na
"Declaragao de Estocolmo sobre Meio Ambiente" de 1972, que em seu Principio
N2 21 afirma: "De acordo com a Carta das Nagdes Unidas e com os principios
do Direito Internacional, os Estados tém o direito soberano de explorar seus
proprios recursos, de acordo com sua polltlca ambiental..."(grifo nosso). Tal
idéia é também reafirmada no Principio N2 17: "Deve ser confiada as instituicoes
nacionais competentes, a tarefa de planificar, administrar e controlar a utilizagdo
dos recursos ambientais dos Estados, com o fim de melhorar a qualidade do
meio ambiente".

Cabe salientar que a "Declaracdo do Rio de Janeiro sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento", de 1992, apesar de abrir seu texto propondo uma
"parceria global", reafirma, quase que nos mesmos termos, a norma acima
mencionada, em seu Principio N2 2: "Os Estados, de conformidade com a Carta
das Nagdes Unidas e com os principios de Direito Internacional, tém o direito
soberano de explorar seus proprios recursos segundo suas proprias politicas de
meio ambiente e desenvolvimento...". Constata-se, entdo, que ao contrario dos
espacos maritimos (e notadamente o0s oceanicos), que tendem a uma
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progressiva regulamentagédo internacional de usos, as zonas litoraneas se
qualificam como espagos de planejamento nacionais.

No que interessa a elaboracdo de um Plano de Agao Federal para
a Zona Costeira, a "Declaracdo do Rio" fundamenta plenamente o modelo
adotado pelo GERCO, e fornece indicacdes preciosas centradas no conceito de
desenvolvimento sustentavel. Este tem por pressuposto que "os seres
humanos estdo no centro das preocupacdes” (Principio 1), e que "o direito ao
desenvolvimento deve ser exercido de modo a permitir que sejam atendidas,
equitativamente, as necessidades de geragdes presentes e futuras" (Principio 3).
Para isso "a protegcdo ambiental deve constituir parte integrante do processo de
desenvolvimento" (Principio 4), cuja "tarefa essencial" é “erradicar a pobreza...
reduzir as disparidades nos padrbes de vida" (Principio 5). Nesse processo, "0s
Estados tem responsabilidades comuns porém diferenciadas”, dada a presséo
exercida sobre o meio ambiente pelos paises desenvolvidos (Principio 7). Por
isso, "Os Estados devem cooperar com vistas ao fortalecimento da capacitagao
endégena para o desenvolvimento sustentavel" (Principio 9), e cada um deve
"assegurar a participacdo, no nivel apropriado, de todos os cidadaos
interessados”, na tomada de decisdo sobre as questdes ambientais (Principio
10).

Observa-se que o texto em tela preconiza uma viséo transsetorial
da politica ambiental, que deve estar embutida nas estratégias nacionais de
desenvolvimento, justificando a elaboragdo de planos integrados. Também
reforca uma oética social no trato da questdao ambiental, colocando a qualidade de
vida das populagdes como o objetivo ultimo das acbes de gestdo ambiental.
Reafirma, ainda, a necessidade de um planejamento participativo, que legitime
as decisbes tomadas. Esse conjunto de propdsitos recebe um detalhamento
operacional no outro documento basico que emergiu da Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, a Agenda 21.

E interessante observar - antes de entrar na anélise do documento
supracitado - que os encontros preparatorios da CNUMAD, realizados no ambito
dos paises latino-americanos, sempre destacaram a Zona Costeira como uma
das areas prioritarias para a politica ambiental. Tanto que tal zona aparece entre
os oito temas considerados de maior importancia no documento "Plataforma de
Tlateloco sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento", firmado por estes paises em
1991. Esta priorizagdo também aparece no documento Nossa Prépria Agenda,
elaborado pela Comissao de Meio Ambiente da América Latina e do Caribe e
editado pelo BID/PNUMA.

Diz este texto, citando um dos membros da Comissao:
"Juntamente com a deterioracdo nos estoques das espécies sujeitas a
exploracao marinho-oceanica, pode-se observar a acentuada deterioracao das
espécies costeiras, ndo s6 devido a uma semelhante forma de exploracao
irracional, mas a deterioracédo geral dos ambientes costeiros como resultado das
diferentes acbes do homem". E, mostrando a importancia destes ambientes para
as economias (locais e/ou nacionais), conclui: "Os recursos marinhos e costeiros
tem mudltiplas aplicagbes. Seu potencial turistico é enorme. Prestam-se a
exploracao sustentavel por meio de técnicas extrativistas”. Enfim, no contexto
regional, a preocupacado com o ordenamento da ocupagao da Zona Costeira esta
bem contemplada.
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O capitulo 17 da Agenda 21 tem por titulo "Protecao dos Oceanos,
de Todos os Tipos de Mares e das Zonas Costeiras, e Protecdo, Uso Racional e
Desenvolvimento de seus Recursos Vivos". Nele, "o meio ambiente marinho... e
as zonas costeiras adjacentes" sao, de inicio, avaliados como "uma riqueza que
oferece possibilidades para um desenvolvimento sustentavel”, decorrendo dai a
necessidade de seu “gerenciamento integrado”, bem demarcada no objetivo
geral proposto: "Os Estados costeiros comprometem-se a praticar um
gerenciamento integrado e sustentavel das zonas costeiras e do meio ambiente
marinho sob suas jurisdi¢des nacionais. Para tal, é necessario, inter alia:

- Estabelecer um processo integrado de definicdo de politicas e tomada de
decisdes, com a inclusdo de todos os setores envolvidos, com o objetivo de
promover compatibilidade e equilibrio entre as diversas utilizagbes".

A Agenda 21 prople, explicitamente, aos Estados a criagdo de
programas de gerenciamento costeiro, conduzidos por uma coordenagao
nacional, que impulsionaria varios "mecanismos", entre eles: “implementacao de
politicas voltadas para o uso da terra e da agua e a implantacao de atividades",
“implementacdo de planos e programas integrados de gerenciamento e
desenvolvimento sustentavel das zonas costeiras", "preparacdo de perfis
costeiros que identifiguem &reas criticas", "integragcdo dos programas setoriais
relativos ao desenvolvimento sustentavel ... que utilizem ou se relacionem a area
costeira". Assim, de acordo com o texto em tela, cabe envolver esfor¢os "na
preparacao de diretrizes nacionais para o gerenciamento e o desenvolvimento
integrado das zonas costeiras", juizo que justifica diretamente a presente
iniciativa do GERCO, qual seja, a edicao de um Plano de A¢ao Federal.

Restaria salientar que a Agenda 21 identifica como prioridade
ambiental no planejamento das zonas costeiras, 0 problema da poluigao
origindria de varias fontes terrestres, colocando seu controle como medida
basica de protecdo do meio ambiente marinho. Tal prioridade traduz-se no
convite, contido no item 17.26 desse documento, ao PNUMA, para a convocagao
de uma conferencia internacional com a finalidade basica de tratar desse
assunto. Tal conferéncia, depois de varias reunides preparatorias, ocorreu em
Washington, em novembro de 1995, e elaborou o documento Programa de Acéo
Global para a Protecdo do Meio Marinho frente as Atividades Realizadas em
Terra (GPA), do qual o Brasil € um dos signatarios.

Tal programa, coordenado pelo PNUMA, detalha medidas a serem
implantadas pelos Estados e pela comunidade internacional. Porém, ndo tendo a
forca de um tratado, aponta apenas sugestoes e recomendacgoes. Entre os varios
pontos ali preconizados, de interesse para a matéria aqui enfocada, pode-se
salientar as seguintes teses:

- a necessidade da elaboracdo de bons projetos a nivel nacional, para
financiamento internacional, com a aplicacdo de recursos em questdes
prioritarias;

- o financiamento priorizado para os projetos que contemplem o controle das
atividades terrestres que poluem o ambiente marinho, e programas de
gerenciamento costeiro integrado;
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- 0 desenvolvimento de programas nacionais de controle de poluigdo, sob a
perspectiva de um Projeto de Gerenciamento Costeiro Integrado, associado
ao gerenciamento de bacias hidrogréficas;

- as decisbes a nivel regional e global devem estar baseadas em prioridades
nacionais, considerando-se as recomendacgoes do capitulo 17 da Agenda
21, integrando-se a politica nacional as questbes relacionadas ao meio
ambiente marinho;

- as acdes nacionais e regionais sao essenciais para uma agao a nivel global.

Além dos documentos citados, varios outros acordos internacionais
possuem desdobramentos importantes no planejamento da ocupagédo da Zona
Costeira do Brasil. A "Conven¢do da Diversidade Biologica", por exemplo,
também assinada na CNUMAD em 1992, preconiza a adogdo de diversas
medidas no ambito nacional de grande relevancia para os programas de
preservacao e para a gestao das unidades de conservacao da Zona Costeira.
Aparece como meta deste documento, "a integragdo, tanto quanto possivel e
apropriada, da conservagao e uso sustentavel da diversidade biol6gica a planos,
programas e politicas setoriais e intersetoriais”. O Governo Brasileiro ja
implantou uma estrutura institucional para a concretizacdo das recomendacodes
contidas em tal Convencéo.

Vale também serem mencionadas, a "Convengéo Internacional
para Prevencdo da Poluicdo Causada por Navios" (MARPOL, 1973/78), a
"Convengdo Internacional sobre Mobilizagdo de Recursos, Resposta e
Cooperacao Contra Poluicao por Oleo" (OPRC, 1990), e a "Convengao de
Londres sobre Prevengcao da Poluicdo Marinha por Alijamento de Residuos e
Outras Matérias" (LC, 1972), todas versando sobre controle de fontes poluidoras
dos meios costeiros e marinhos. Cabe salientar que o GERCO vem participando
regularmente, desde 1996, das atividades da Organizacao Maritima Internacional
(IMO) dedicadas a estes temas, e que o Plano de Agéo Federal prevé iniciativas
especificas nesse sentido, como, por exemplo, a elaboragdo de uma Agenda
Ambiental Portuaria para o pais.

Vistas  algumas  diretrizes  béasicas  decorrentes  dos
posicionamentos assumidos pelo Brasil face aos principais tratados
internacionais, cabe agora avancar na identificacdo da presenca direta do
Governo Federal nos espacos costeiros do territorio nacional.

4. A Presenca da Uniao na Zona Costeira do Brasil

A presenca federal na Zona Costeira € bastante expressiva,
constituindo as agdes desse nivel de governo, dada a natureza de sua atuacao,
um dos principais agentes indutores da ocupacao e responsavel por algumas
das obras de maior impacto ambiental ai praticadas. Tal fato advém, em muito,
das variadas insercées da Unido no espaco litoraneo do pais, face ao qual
exercita um grande numero de atribuicdbes e competéncias. Cabe, portanto,
diferenciar, de inicio, as diversas situacdes neste amplo campo de manifestacao
do Governo Federal na costa brasileira.

Em primeiro lugar, tendo por critério os usos dos espacos costeiros
sob controle federal, pode-se diferenciar os bens de uso comum, constituidos
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pelos equipamentos e localidades de uso coletivo sob guarda da Unido, como
ruas, pragas, os leitos das estradas, os rios e as praias, por exemplo. Tratam-se
de espacgos federais inalienaveis, cujos usos e formas de ocupacgao respondem a
normalizacOes especificas. A este conjunto, ha que se somar os bens de uso
especial, constituidos pelas instalagdes existentes na Zona Costeira que alocam
instituicbes e servigos publicos federais, como 0s campi universitarios, 0s
quartéis militares ou os hospitais federais, por exemplo. Tratam-se, dada a
prépria variedade da atuacao federal, de espacos utilizados em atividades
extremamente diversificadas, com impactos muito desiguais sobre os meios que
as abrigam.

Quanto a este dUltimo ponto, cabe adicionar que algumas
instituicbes federais inscrevem-se entre 0s agentes mais impactantes
identificados na Zona Costeira, seja em termos de magnitude de intervencéo na
paisagem, seja pela recorréncia e numero absoluto de suas instalagbes
localizadas no litoral. E o caso, por exemplo, da PETROBRAS, presente em
todos os estados litordneos do pais, geralmente com mais de um tipo de
instalagdo em cada, envolvendo sistemas de engenharia vultosos e, muitas
vezes, realizando operagdes de alto potencial de risco ambiental.

Vale destacar, também, ao nivel dos servigos, a densa rede de
representacdes de 6rgaos federais nos estados e municipios. No que importa
diretamente a gestdo da Zona Costeira, emerge de imediato as instalagdes da
Marinha do Brasil, base logistica de suas atribuicées de autoridade maritima, de
policia naval, de fiscalizacdo e controle de zonas portuarias, de seguranca da
navegacao e sinalizacdo nautica, de pesquisa hidrografica e oceanografica, entre
outras. Também nesse sentido, a rede de superintendéncias estaduais e centros
de pesquisa, bases de operagcao do IBAMA, devem ser mencionados, adquirindo
grande importancia por sua localizagcao e atuacao, geralmente, em areas de alta
relevancia ambiental. Pela forte competéncia sobre os espacos costeiros, como
sera visto adiante, deve-se também destacar a rede de delegacias e
representagdes da Secretaria do Patriménio da Unido, também cobrindo todos
os estados litoraneos.

Como posto, um dos propdsitos explicitos do Plano de Acéao
Federal consiste, exatamente, em aproximar e integrar o funcionamento destas
redes federais em suas operagdes nas localidades litoraneas. Entretanto,
voltando ao eixo da exposigcao, cabe discriminar o terceiro tipo situacional da
presenca da Unido na Zona Costeira. Tratam-se dos bens dominiais, onde o
Poder Publico detém a propriedade como qualquer particular, os quais estdo
disponiveis, podendo sofrer, inclusive, alienagdo na forma da lei. Obviamente,
também a transagdo e uso de tais imdveis federais obedecem a normas
existentes em legislacio especifica (no caso, a Lei n® 9.636, de 15/05/98), além
de sujeitar-se as demais normas gerais incidentes na area geografica ou no tipo
de utilizagdo em causa.

O conjunto destes bens constitui o Patriménio da Uniao, o qual -
vale apontar - ndo deve ser confundido com a designacdao de "Patriménio
Nacional", como visto, atribuida a Zona Costeira no texto constitucional, com o
objetivo de nomear os bens de interesse publico, sejam estatais ou privados,
contidos no territorio brasileiro. Estes, pelo seu valor intrinseco, terdo seu uso e
ocupagao sujeitos a regime especial de politica administrativa e de tutela publica,
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estando submetidos a disciplina juridica especifica. Como exemplificagao, pode-
se lembrar os imdveis de valor histérico (mesmo pertencentes a particulares) ou
mesmo as areas dotadas de certos tipos de vegetacado protegidas por lei. Tais
espagcos, em funcdo da qualificacdo recebida, conhecem regulamentacdes
proprias, conforme a categoria em que estado classificadas (APA, ARIE, RPPN,
etc.) ou as limitagdes dos zoneamentos existentes.

Ainda no que importa a presenga federal na Zona Costeira, vale
apontar que a Constituicao Federal discrimina, em seu Artigo 20, alguns bens da
Unido de interesse direto dessa matéria, a saber: “...

ii - as terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das fortificacoes
e construgdes militares, das vias federais de comunicagédo e a preservagao
ambiental, definidas em lei; ...

iv- ... as praias maritimas; as ilhas oceanicas e as costeiras, excluidas destas
aquelas pertencentes aos Estados (municipios e terceiros);

V- 0S recursos naturais da plataforma continental e da zona econdmica
exclusiva;

vi - o mar territorial;
vii - os terrenos de marinha e seus acrescidos".

Observa-se que toda a por¢cao marinha da Zona Costeira - definida
no PNGC Il, como a completa extensdo do Mar Territorial - enquadra-se na area
de dominio da Unido. Condi¢do que é reafirmada na Lei 8.617, de 04/01/93, nao
como bem dominial, mas como bem de uso comum do povo. Tal documento
apresenta a seguinte delimitacdo: “O Mar Territorial brasileiro compreende uma
faixa de doze milhas maritimas de largura, medidas a partir da linha de baixa-
mar do litoral continental e insular brasileiro, tal como indicada nas cartas
nauticas de grande escala, reconhecidas oficialmente no Brasil". Neste espaco, o
Pais exerce uma soberania plena sobre todos os recursos e em todas as
dimensdes, estando tal riqueza nacional sob a guarda da Uni&o.

Também toda a faixa terrestre da Zona Costeira diretamente
defrontante com o mar - a "orla maritima" - conhece tal status, seja como praias,
ou como terrenos, ou como acrescidos de marinha. Estes ultimos aparecem bem
discriminados no Decreto-Lei 9.760/46:

"Art. 2° - S30 terrenos de marinha, em uma profundidade de 33 metros, medidos
horizontalmente para a parte de terra, da posicao da linha do preamar-médio de
1831.

a) os situados no continente, na costa maritima e nas margens dos rios e lagoas,
até onde se facga sentir a influéncia das mares;

b) os que contornam as ilhas situadas em zonas onde se faga sentir a influéncia
das mares.
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Art. 3% - Sdo terrenos acrescidos de marinha os que se tiverem formado, natural
ou artificialmente, para o lado do mar ou dos rios e lagoas, em seguimento aos
terrenos de marinha".

Tais espacos se constituem, em principio, em bens dominiais
podendo, entretanto, ser bens de uso comum do povo ou de uso especial, em
decorréncia de sua situagao, utilizacao ou localizagdo. Quando dominiais, podem
ser cedidos, alugados ou aforados. J4 as praias conhecem uma qualificagao
claramente explicitada na Constituicao, e reafirmada na Lei 7.661, que preceitua:

"Art. 10 - As praias sao bens publicos de uso comum do povo, sendo
assegurado, sempre, livre e franco acesso a elas e ao mar, em qualquer direcéo
e sentido, ressalvados os trechos considerados de interesse de seguranga
nacional ou incluidos em areas protegidas por legislacao especifica. (... )

§ 3° - Entende-se por praia, a area coberta e descoberta periodicamente pelas
aguas, acrescida da faixa subsequente de material detritico, tal como areias,
cascalhos, seixos e pedregulhos, até o limite onde se inicie a vegetacao natural,
ou, em sua auséncia, onde comece um outro ecossistema”.

Observa-se, assim, que tanto a orla maritima, quanto a faixa
marinha da Zona Costeira, encontram-se sob dominio federal, tendo sua gestao,
em grande parte, definida na estrutura que trata sobre todos os recursos e em
todas as dimensdes, estando tal riqueza nacional sob a guarda da Uni&do. Tal
fato justifica que a programacéao de toda uma série de atividades, consolidadas
numa linha de trabalho especifica do Plano de Agédo Federal, seja dedicada ao
processo de articulacao liderado pela Secretaria do Patrimdénio da Unido na
implantagéo do "Projeto Orla Maritima", dedicado a rever a atuagéo federal na
matéria, atualizando as conceituacdes e medi¢des utilizadas e revisando os
aforamentos e concessdes de uso destes espacos, levando-se em consideragao,
inclusive, as diretrizes contempladas na legislagdo ambiental do Pais. Emerge
aqui, com clareza, uma prioridade do Plano de Agéo Federal.

Um quadro, mesmo que genérico, da presenca da Unido na Zona
Costeira do Brasil, ndo estaria completo sem mencionar as areas protegidas sob
administragdo do Governo Federal, no caso, o IBAMA. O Sistema Nacional de
Unidades de Conservacao registra 29 areas protegidas localizadas na Zona
Costeira do Brasil (incluindo as unidades insulares e marinhas), distribuidas da
seguinte forma: 6 Parques Nacionais, 5 Reservas Biologicas, 7 EstagOes
Ecoldgicas, 1 Reserva Ecolégica, 9 Areas de Protecdo Ambiental e 1 Reserva
Extrativista. Destas, como sabido, 19 unidades credenciam-se nas categorias de
manejo de uso indireto e de protegao integral, constituindo outro elemento de
dominio pleno federal sobre por¢des da costa brasileira.

Antes de finalizar este item, cabe mencionar que um levantamento
empirico exaustivo da presenca federal na Zona Costeira foi realizado pelas
equipes estaduais do GERCO, como um subsidio a discussao deste tema numa
sessao especifica do VI ENCOGERCO, reunido em Vitéria, em 1995. Este
levantamento cobre desde a presenca fisica da Unido, através de instalagcdes e
propriedades do Governo Federal na costa, até um arrolamento das principais
politicas incidentes nesta regido e das acbes e parcerias ai realizadas. Este
material encontra-se nas memoarias do referido evento, podendo ser consultado
na Coordenagéo Nacional do GERCO.
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Avancar na identificacdo da presenga da Unido na Zona Costeira
do Pais, envolveria, a partir daqui, entrar no avaliacdo das acbes especificas
desse nivel de governo no ambito deste espaco particular. Isto redundaria em
levantar cada politica publica em seu exercicio nos espacos litordneos, o que
remete para o contetdo do proximo item.

5. As Politicas Publicas Federais e a Zona Costeira

No exame das politicas do Governo Federal incidentes na Zona
Costeira, urge de imediato estabelecer alguns agrupamentos que permitam tratar
de forma sintética os conjuntos identificados nesse amplo universo de
investigacao. Em primeiro lugar, cabe assinalar que vérias politicas publicas ndo
diferenciam ambitos espaciais para seu exercicio, logo, nao identificam areas
geograficas especificas para sua aplicagdo. Contudo, por contraste, isto €, pela
Otica da gestdo costeira, € possivel apontar os setores de atuacdo da
administragdo federal que possuem maior incidéncia e/ou prioridade na vida
dessa regiao.

Assim, num arrolamento das politicas setoriais sem definicao
geografica especifica de aplicacdo, emergem como fundamentais na gestao da
Zona Costeira as politicas de desenvolvimento urbano, com um destaque para o
setor de saneamento basico (abastecimento de agua, esgotamento sanitario e
tratamento de residuos). Tal priorizacdo advém da conjuncao de dois fatores: o
altissimo indice de urbanizagdo da regido e a baixissima cobertura de alguns
desses servigos. Vale lembrar que o setor em tela foi um dos que mais sofreu
com o processo de desmonte das estruturas federais de planejamento,
promovida por governos anteriores, que levou a uma forte fragmentagdo da
atuacao governamental na matéria.

Hoje, tem-se uma estrutura de acao setorial interinstitucional
articulada e descentralizada entre os niveis de governo, coordenada - enquanto
formulagdo de politicas e diretrizes - pela Secretaria de Politicas Urbanas
(SEPURB/MPQO) e tendo como participes operativos na esfera federal: as
Secretarias de Habitacdo e de Saneamento (MPO), a Fundacdo Nacional de
Saude (FNS/MS), a Caixa Econ6mica Federal (CEF/MF) e o Conselho Curador
do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (CCFGTS/MT). Tal estrutura
envolve um grande numero de programas e projetos de desenvolvimento urbano,
ja em operagdo, valendo mencionar que as iniciativas do PROSANEAMENTO
estao bem destacadas nas metas do macroplanejamento da Unido (OGU, PPA e
Brasil em Acgao).

A objetivacao das atividades para o setor, definidas no Plano de
Acéo Federal para a Zona Costeira, repousa na capacidade do GERCO e do Gl-
GERCO de interagirem e se integrarem com esta estrutura, criando acgdes
produtivas voltadas para as cidades e metropoles litoraneas, a partir das
iniciativas em curso (entre elas, a Agenda 21 local, os planos de gestéo, os
planos diretores, etc.), de forma a atender as demandas relativas a gestao de
areas criticas, ja levantadas pelo Macrodiagnostico da Zona Costeira do Brasil.
Para tanto, é necesséario bem caracterizar as especificidades destes ambientes
urbanos, seja em sua ecologia, seja nas formas proprias de sua ocupagao.
Certas localizacoes costeiras (0s estuarios e baias) concentram certas atividades
(como as portuarias e industriais, por exemplo), em um conjunto que acaba por
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definir esta particularidade, identificando os campos especificos para as agdes
comuns em parceria.

Na mesma categoria de politicas nao espacializadas, enquadram-
se as de protecao social e de desenvolvimento humano, com destaque para os
programas de geracao de emprego e renda. A demanda existente por acdes
neste campo é bastante alta, emergindo com destaque, tanto nos planos de
gestdo confeccionados pelo GERCO em variadas escalas (regional, estadual,
microrregional, municipal e local), quanto em varias proposi¢cées do Plano de
Acédo Federal, o que ratifica sua importancia para a gestdo costeira. Grosso
modo, poder-se-ia agrupar essa demanda em trés grandes campos de atuagao:
de um lado, politicas de protecdo a populagdes e culturas tradicionais (em risco
pelo avango da ocupacao mercantil da Zona Costeira); de outro, politicas de
insercao no mercado de populacdes carentes de areas ja sob uma dinamica
mercantil; e por fim, politicas de elevacao da qualidade de vida de populacdes de
areas degradadas.

Na atual estrutura do governo federal, as varias politicas de
fomento e protegdo social agrupam-se - de forma articulada e de execugéo
descentralizada - no Programa Comunidade Solidaria. Isto acarreta que a
objetivacao das metas propostas para o setor no Plano de Acéo Federal, implica
no estabelecimento de uma interface entre este programa e o0 GERCO. Nesta
intersecdo, alguns campos tematicos emergem como interessantes eixos de
acOes cooperadas: iniciativas de fortalecimento ao desenvolvimento comunitario
para o resgate e revalorizacdo de atividades da economia tradicional, com
destaque para a pesca artesanal e o artesanato; preparacao de pessoal para o
setor turistico; difusdo de tecnologias sustentaveis (maricultura, por exemplo);
assimilagéo de alternativas tecnoldgicas e de geragédo de emprego e renda para
populagcées vivendo em unidades de conservagdo, entre outros. Nessa
perspectiva, pode ser positiva a agregagao do Ministério da Agricultura, através
do Departamento de Pesca e Aquicultura.

Entrando no conjunto das politicas setoriais espacializadas, pode-
se diferenciar aquelas cuja especializacdo é dada pela localizagdo da matéria
tratada, daquelas em que tal determinagdo advém do fato de atuar num espaco
circunscrito especifico. Em termos da Zona Costeira, no primeiro caso
enquadram-se prioritariamente: a politica de pesca, a politica do setor portuario e
de transportes, a politica industrial e a politica de turismo. Cada um destes
setores possui grande incidéncia no processo de ocupagao da costa brasileira,
constituindo, a articulagao de suas diretrizes, importante elemento de gestao
dessa parcela do territério nacional.

A politica para o setor pesqueiro no pais ainda ndo se encontra
com uma unica estrutura que articule todos os aspectos do seu campo de
atuacao, fato que justifica uma série de demandas nesse sentido contidas no
Plano de Acado Federal. O Grupo Executivo do Setor Pesqueiro (GESPE),
funcionando junto a Casa Civil da Presidéncia da Republica, tem por meta
chegar a tal integragdo; contudo, ainda encontra-se em fase de diagndstico e
planejamento. Ademais, a reestruturacdo dos Orgdos do Poder Executivo,
procedida pela Lei n® 6.649, de 27 de maio de 1998, redefiniu as competéncias
do Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazodnia Legal
(MMA), no que diz respeito as atividades pesqueiras, repassando para o
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Ministério da Agricultura e Abastecimento (MAA) aquelas relacionadas ao
fomento e desenvolvimento. Também determinou que se procedesse a

separacdo das atividades relacionadas a area de atuagdo daquelas
desenvolvidas pelo IBAMA, para que fossem repassadas ao MAA.

O setor portuario - como visto, bastante destacado no Brasil em
Acéo e no PPA - conheceu no presente governo uma série de agbes no sentido
da racionaliza¢do e diminuicao de seus custos de operagédo (bastante elevados,
em termos internacionais). Tais a¢des foram coordenadas pelo Grupo Executivo
de Modernizacao Portuaria (GEMPO) da Casa Civil da Presidéncia da Republica,
tendo por base o disposto na Lei da Modernizagdo dos Portos (Lei 8.630 de
25/02/93), a qual pouco elabora em termos da gestdo portuaria e de
preocupacdes ambientais, repassando tais assuntos para a competéncia do
previsto Conselho da Autoridade Portuaria (CAP). Em razao disto, uma série de
medidas de normalizagdo geral do setor aparece com destaque no Plano de
Acéo Federal, que pode, assim, complementar a regulagdo genérica da atividade
portuaria no pais, principalmente nos aspectos ambientais — com destaque, para
o controle de poluigéo.

A industrializacdo nao pode ser desprezada no processo de
planejamento e gestdo da Zona Costeira, apesar de sua presenca se manifestar
de forma pontual e concentrada. Desse modo, a relagdo industria e crescimento
urbano também se exerce com toda poténcia nas cidades litoraneas,
especialmente nas regides metropolitanas, acentuando o dinamismo subjacente
a essa atividade na formacao e ampliacdo de setores geradores de servigos e
produtos conexos (dominio econémico urbano-industrial). Ademais, o processo
de industrializacdo influencia e € influenciado pelos demais setores,
especialmente, o portuério, o de transporte e a urbanizacao.

Em funcdo disso, vdarias medidas de carater corretivo sao
evidenciadas no ambito do PAF, fazendo-se necessaria a agregagcdo dessa
demanda no processo de ordenamento ambiental, tanto no que se refere as
acOes correlatas aos demais setores, quanto na insercdo de uma estratégia
especifica de articulagdo dessa variavel no ambito do GERCO.

O outro setor, bem contemplado no PPA e no "Brasil em Agao" no
que toca aos investimentos federais, € o da atividade turistica, de crucial
importancia no processo de ocupacao e uso da Zona Costeira. Este setor tem a
EMBRATUR como principal 6rgdo de formulacdo e execugdo e a Politica
Nacional de Turismo como diretriz basica de agado, a qual propée um modelo
cooperado e descentralizado de atuacdo, que inclusive prevé uma articulagao
interministerial no plano federal. As metas dessa politica, contemplam variados
objetivos que também estdo presentes nos trabalhos do GERCO e nas
proposi¢cées do Plano de Acdo Federal, como: a geracdo de empregos, a
capacitacao de mao-de-obra, a integracao das populacdes das areas envolvidas
e a protecdo do meio ambiente, entre outras.

No detalhamento da politica setorial de turismo, definem-se
iniciativas que interessam bastante a gestao costeira, como o Programa Nacional
de Municipalizacado do Turismo, o Projeto Portos Turisticos, e a Politica Nacional
de Ecoturismo. Esta ultima adquire fundamental relevo no planejamento de uso
das unidades de conservacdo e seus entornos e demais areas protegidas. Em
seu bojo, o ecoturismo € entendido como "um segmento da atividade turistica
que utiliza, de forma sustentavel, o patriménio natural e cultural, incentiva sua
conservagao e busca a formagédo de uma consciéncia ambientalista através da
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interpretacdo do ambiente, promovendo o bem estar das populacoes
envolvidas". Tal entendimento acarreta que o desenvolvimento desse setor
"requer agoes interinstitucionais articuladas, coordenadas e descentralizadas dos
poderes publicos e a efetiva participacdo do setor privado no encaminhamento
das decisbes politicas e administrativas pertinentes ao segmento, incluindo,
nesse contexto, as organizagdes nao governamentais e as comunidades
envolvidas". A correspondéncia com a orientacdo assumida pelo GERCO
dispensa comentarios.

No segundo conjunto de politicas setoriais espacializadas, aquelas
de ambito geografico de exercicio circunscrito - pode-se lembrar, inicialmente, as
politicas de fomento regionais que, conforme o recorte territorial considerado,
podem ter desdobramentos importantes na Zona Costeira, seja tomada
diretamente como a area do plano, ou seja como a borda litordnea da unidade de
planejamento utilizada. No primeiro caso, tem-se o Programa de
Desenvolvimento Turistico do Nordeste (PRODETUR-NE), cujas acoes
majoritariamente interessam ao litoral nordestino. Quanto ao segundo, pode-se
lembrar o Programa Piloto para as Florestas Tropicais Umidas (PPG7), que sem
possuir uma indole especificamente costeira, abarca esses espacos em sua area
de exercicio, destacando a Mata Atlantica e o litoral amazdnico. Aqui, em ambos
0S casos, as articulagdes buscadas respeitardo os recortes regionais assumidos,
dando base a a¢des de execug¢do mais descentralizadas, que escapam em muito
a esfera da Uniao.

Vale salientar, no conjunto analisado, as politicas federais que se
referem mais diretamente a Zona Costeira, sobressaindo-se nesse rol: a Politica
Maritima Nacional (PMN), e a Politica Nacional para os Recursos do Mar
(PNRM). A primeira, cuja atual versao aparece no Decreto 1.265 de 11/10/94,
remete a Comissao Maritima Nacional, alocada no Ministério da Marinha, e "tem
por finalidade orientar o desenvolvimento das atividades maritimas do pais, de
forma integrada e harmonica, visando a utilizacao efetiva, racional e plena dos
mares ... de acordo com os interesses nacionais". A PMN visa fornecer
orientacdo as demais politicas setoriais do Governo Federal quando aplicadas a
atividades maritimas, sendo sua execugdo compartilhada com os ministérios
envolvidos. Trata-se, portanto, basicamente, de uma politica de articulagao
intersetorial referida a um &ambito espacial especifico, logo coaduna-se
perfeitamente com as diretrizes gerais do Plano de Acédo Federal para a Zona
Costeira.

No que importa a Politica Nacional para os Recursos do Mar, ja
comentada no item inicial do presente texto, cabe ressaltar que tal documento
"tem por finalidade fixar as medidas essenciais a promocéao da integragao do Mar
Territorial e Plataforma Continental ao espago brasileiro e a exploragao racional
dos oceanos, compreendidos 0S recursos Vvivos, minerais e energéticos da
coluna d' agua, solo e subsolo, que apresentem interesse para o
desenvolvimento econdmico e social do Pais e para a seguranga nacional",
sendo que suas diretrizes "devem nortear os esforgos brasileiros nas areas de
ensino, pesquisa, exploracao e exploracao racional desses recursos".

Vé-se novamente o propédsito de integracao intersetorial como
orientacdo basica dessa politica, postura reafirmada no modelo de execugao
adotado: “A implementacao das atividades relativas aos Recursos do Mar se da
de forma descentralizada, através de diversos agentes, no ambito de varios
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ministérios, estados, municipios e iniciativa privada, de acordo com as
competéncias estabelecidas na PNRM”. Nesse sentido, a orientagdo assumida
s6 reforca os propésitos que fundamentam a elaboragdo do Plano de Acao
Federal. Como as agbes da PNRM sao detalhadas em planos plurianuais, urge
incorporar a ela as metas federais definidas no PAF.

As politicas ambientais, estrito senso, aparecem como um outro
conjunto passivel de ser agrupado com certa identidade. No geral, tem sua
execugao a cargo de algum 6rgao da estrutura do Ministério do Meio Ambiente,
dos Recursos Hidricos e da Amazonia Legal (MMA). De grande interesse para a
gestdo costeira, salienta-se de imediato nesse conjunto, a Politica Nacional de
Recursos Hidricos (PNRH), que é bastante enfatica ao ter por meta "promover a
integracao da gestdo dos recursos hidricos com a gestao ambiental”. Tal postura
fica ainda mais evidente quando, ao especificar suas diretrizes gerais, a PNRH
especifica como um de seus objetivos "a integracdo da gestdo de bacias
hidrograficas, sistemas estuarinos e zonas costeiras". Observa-se que, no caso,
a articulagdo buscada pelo Plano de Agao Federal ja esta explicitada no texto da
lei que introduz tal politica.

Ainda nesse agrupamento, cabe destacar, face a gestao costeira, o
Programa Nacional da Diversidade Biolégica (PRONABIO) e o Plano do Sistema
Nacional de Unidades de Conservagao (SNUC). O primeiro, foi instituido pelo
Decreto 1.354 de 29/12/94, como uma decorréncia da ratificagdo pelo Brasil da
"Convencao sobre a Diversidade Biologica" (um dos documentos acordados na
CNUMAD), e propde agbes de inventario, caracterizagdo, monitoramento,
estimativa de valor econémico, conservagdo e utilizagdo sustentavel dos
recursos bidticos contidos no territério nacional. O PRONABIO assume-se,
explicitamente, como um "programa complementar”, abrindo-se para parcerias
com iniciativas varias, que apontem para a realizacdo dos seus objetivos, a
exemplo do inventario/mapeamento da biodiversidade no bioma costeiro, em
andamento através de mecanismo que envolve pesquisadores do REVIZEE e
equipes estaduais do GERCO. Nesse sentido, qualquer projeto de conservagao
biolégica (seja de pesquisa, treinamento, preservagédo in situ e ex situ ou in
vitro, etc.,) na Zona Costeira habilita-se ao estabelecimento de interlocugdo com
o PRONABIO.

O Plano do Sistema Nacional de Unidades de Conservagéo tem
suas atuais diretrizes definidas numa segunda versao datada de 1982 (a primeira
versdo foi editada pelo IBDF em 1979), que encontra-se, porém, em processo de
revisdo, por meio do Projeto de Lei 2.892, em tramitagdo no Congresso Nacional
desde 1992. Cabe institucionalmente ao IBAMA, no plano da Unido, a
decretagao, implantacao, e administracao de todo o sistema federal de unidades
de conservagao, devendo, para tanto, estabelecer parcerias com os demais
niveis de governo e com a sociedade civil. Sendo o préprio IBAMA um dos
participantes da execucdo de acgbes federais do GERCO, a internalizacdo das
proposi¢coes do Plano de Agéao Federal na gestdo das areas protegidas, costeiras
e maritimas desse nivel, ndo devera conhecer maiores dificuldades. Além do
mais, torna-se urgente a articulagdo do instrumental de ordenamento ambiental
disponivel nos dois planos, principalmente aqueles voltados a categoria de uso
direto.
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Resta mencionar, ainda dentro das politicas ambientais, o0s
programas e projetos federais diretamente conexos ao Programa Nacional de
Gerenciamento Costeiro. Em primeiro lugar, vale lembrar o Programa de
Avaliacdo do Potencial Sustentavel de Recursos Vivos na Zona Econbmica
Exclusiva (REVIZEE), cuja execucao remete a CIRM e ao MMA. Também nesta
categoria enquadra-se o Projeto de Preservacao da Biodiversidade e do Valor
Socio-Econémico dos Ecossistemas de Manguezal da América Tropical, tocado
pelo MMA em parceria com a UNESCO e PNUD, com recursos do GEF (Fundo
Mundial para o Meio Ambiente), em implantacdo de sua fase de pré-
investimento, com o desenvolvimento de cinco estudos de caso significativos da
problematica que envolve a gestédo regional desses ecossistemas. E o Projeto de
Conservagdo dos Recifes de Coral, em fase de implantacdo na regido de
Tamandaré (litoral sul de Pernambuco) até Paripueira (litoral norte de Alagoas),
uma das regides de maior potencial turistico do litoral brasileiro. Pretende-se,
com o apoio de recursos do BID, implantar uma Area de Protecao Ambiental
(APA) federal marinho-costeira, onde a principal meta é a preservacao dos
ambientes recifais a partir da gestao integrada dos ambientes costeiro e marinho
que o influenciam, possibilitando o controle dos impactos terrestres sobre os
recifes e o seu uso sustentavel nas atividades de pesca e turismo.

Para terminar este item, cabe mencionar as politicas de fomento e
apoio a gestdo costeira, envolvendo iniciativas de capacitacdo e formagéo de
pessoal, desenvolvimento institucional, geragdo de conhecimento e informagdes,
e 0 aprimoramento dos proprios instrumentos de gestao. Tais objetivos ja vem
sendo perseguidos pelo GERCO, notadamente em seu relacionamento com as
equipes estaduais do Programa, abarcando cursos de treinamento, aquisicao de
equipamentos, montagem do SIGERCO, e desenvolvimento de metodologias (de
zoneamento, de elaboragao de planos de gestado, de avaliacao sécio-econémica,
entre outras). Contudo, a demanda neste campo ainda é elevada, o que se
expressa nas varias atividades dessa natureza que aparecem nas proposi¢oes
do Plano de Agéo Federal, chegando-se a evidéncias claras de demandas de
cooperagao internacional.

No que toca a politica de informagédo, cabe estabelecer um
relacionamento mais sistematico com o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), com o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE), com
o Banco Nacional de Dados Oceanogréaficos (BNDO), entre outras instituicdes
federais, como forma de implantar um sistema de geracdo de dados basicos e
primarios, de interesse para a gestdo da Zona Costeira, que permita a
alimentagdo do SIGERCO e o funcionamento de uma boa estrutura de
monitoramento desta regido. A criagdo de um centro de referéncia dedicado a
matéria, aparece como uma das propostas do plano citado e a elaboracédo do
Relatério de Qualidade do Meio Ambiente para a Zona Costeira, instrumento de
gestéao previsto pelo PNGC I, sintetizando as informagdes disponiveis, também,
emerge como uma iniciativa desejavel face ao tema em tela.

Em termos das atividades de pesquisa, uma énfase
excessivamente oceanogréfica ainda domina as principais iniciativas na area.
Nesse sentido, sera fundamental a abertura das agéncias e programas do MCT,
por exemplo, para uma Otica mais interdisciplinar no trato da matéria,
destacando-se o Programa Piloto em Ciéncias do Mar e o Programa de Geologia
e Geofisica Marinha (PGGM), com a criacdo de linhas especificas de
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financiamento de projetos voltados para o tema da gestao costeira. Vale lembrar
que o Programa de Privatizagdo do Governo Federal, prevé que parte dos
recursos por ele arrecadados seriam utilizados, via FINEP, em apoio ao
gerenciamento da Zona Costeira. Todavia, tal orientacao ainda néo foi efetivada.

Enfim, este € um quadro sucinto das principais politicas publicas
federais incidentes na Zona Costeira. Uma descricdo mais detalhada do
funcionamento de varias das iniciativas mencionadas pode ser obtida no
"Catalogo de Politicas, Planos e Programas do Governo Federal Interessando a
Gestao Integrada da Zona Costeira" apresentado pelo GERCO na 42 Reunido da
Comissao de Desenvolvimento Sustentavel da ONU (Nova lorque, 1996).

Finalizando o item, vale reforgcar a necessidade de afirmar a Zona
Costeira como unidade de planejamento no nivel federal, base para uma frutifera
articulacao transsetorial e integracao de politicas nesta base espacial dotada de
grande particularidade. Cabe agora, apontar as areas prioritarias que emergem
ao olhar da Uniao sobre a costa brasileira.

6. Areas Prioritarias para Atuacao

A definicao das prioridades do Governo Federal na gestéo do litoral
brasileiro pode ser estabelecida a partir de diferentes critérios de qualificagao.
Um recorte tematico, por exemplo, apontaria setores de atuacao prioritarios.
Estes, de certo modo, ja foram listados ao se comentar as politicas publicas e a
presenca da Unido na costa, nos itens anteriores. Como visto, os setores de
saneamento e promoc¢ao social despontam como os fundamentais, quando se
acata a qualidade de vida como parametro de avaliacdo. Na ética dos vetores de
desenvolvimento, os setores portuario, industrial e turistico adquirem grande
importancia no processo de ocupacao do solo litoraneo. No que importa a gestéao
diretamente, os setores de recursos hidricos, de ciéncia e tecnologia, e do
patriménio da Unido, emergem como prioritarios na presente conjuntura. Cada
um destes setores abre para interlocug¢des especificas, visando a articulacao de
acoes conjuntas, muitas delas explicitadas nas linhas programaticas definidas no
Plano de Acao Federal.

A definicao de prioridades também pode ser obtida através do uso
de critérios geograficos, isto é, pela identificacdo de situacdes locacionais
genéricas ou de localidades cujas caracteristicas justifiquem uma intervencao
pontual e/ou localizada da Unido. Tal intervencéo pode dirigir-se no sentido do
estabelecimento de acdes corretivas, identificando “areas criticas” de atuagéo,
ou pode orientar-se para o planejamento preventivo, elegendo areas prioritarias
pela relevancia ecoldgica observada. Estas duas possibilidades estao
contempladas na analise desenvolvida no “Macrodiagnostico da Zona Costeira
do Brasil na Escala da Unidao”, editado pelo MMA (PNMA, Brasilia, 1996).

No que toca as areas criticas, a analise dos tépicos sobre potencial
de risco (incluindo os riscos naturais) e sobre os niveis de criticidade para a
gestao, contidos no documento citado, permite identificar as localidades mais
impactadas da costa brasileira, que, grosso modo, coincidem com as maiores
aglomeragdes populacionais litoraneas do Pais. Os lugares prioritarios para o
planejamento corretivo, sdo os seguintes:

26



- Regidao Metropolitana de Belém (PA).

- llha de Sao Luis (MA).

- Regiao Metropolitana de Fortaleza (CE).

- Municipio de Macau e entorno (RN).

- Municipio de Natal e entorno (RN).

- Municipio de Joao Pessoa e entorno (PB).

- Regiao Metropolitana do Recife (PE).

- Municipio de Maceié e entorno (AL).

- Foz do Rio Sao Francisco (AL/SE).

- Municipio de Aracaju e entorno (SE).

- Regidao Metropolitana de Salvador (BA).

- Municipio de Vitéria e entorno (ES).

- Municipio de Anchieta (ES).

- Municipios de Campos e Macaé (RJ).

- Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro (RJ).
- Regiao Metropolitana da Baixada Santista (SP).
- Municipio de Paranagua (PR).

- Municipio de ltajai e entorno (SC).

- Municipio de Rio Grande (RS).

Observa-se que, das 19 localidades indicadas, 16 localizam-se em
estuarios e baias, 12 alocam atividades portuarias de porte, e 11 abrigam as
capitais dos respectivos estados. Tais numeros apontam as situagdes
locacionais genéricas de maior criticidade na Zona Costeira: areas estuarinas
com atividades portudrias e alto nivel de ocupacao urbana.

No que importa ao planejamento preventivo, a proliferacdo de
unidades de conservagdo numa dada area aparece como um indicio forte de sua
relevancia para a preservacao ambiental. Se bem que tal critério seja de dificil
aplicacao ao litoral amazbnico, o qual por suas peculiaridades deveria ser
enquadrado numa categoria especial, tendo em vista acées de planejamento
preventivo. Para o restante da costa brasileira, a analise do Macrodiagndstico
revela as seguintes areas de alta relevancia ecolégica:

- APA das Reentrancias Maranhenses e entorno (MA).

- Parque Nacional dos Lengéis Maranhenses e entorno (MA).

- Delta do Parnaiba (PI).

- APA de Jericoacoara e entorno (CE).

- Litoral do Extremo Leste do Ceara (arredores do Delta do rio Jaguaribe).

- Litoral Norte do Rio Grande do Norte (até Touros).

- Litoral Sul do Rio Grande do Norte e Litoral Norte da Paraiba.

- Litoral Sul de Pernambuco e Norte de Alagoas.

- APAs de Marituba do Peixe e Piagabugu (AL/SE).

- APAs do Litoral Norte e Mangue Seco (BA)

- Costa do Descobrimento e Costa das Baleias (BA).

- Litoral Extremo Norte do Espirito Santo.

- Baia de Ilha Grande e entorno (RJ/SP).

- Complexo Estuarino-Lagunar de Iguape-Cananéia e Guaraquecaba (APAs
envolvendo os Estados de SP e PR).

- Entorno do Parque Estadual da Serra do Tabuleiro (SC).
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- Entorno do Parque Estadual da Lagoa do Peixe (RS).
- Litoral do Extremo Sul do Rio Grande do Sul.

Tratam-se de 15 &reas que, pela relevancia ecologica expressa ao
qualifica-las como unidades de conservagdo e pela dificuldade de efetiva
implantacdo destas, poderiam receber uma atengcdo especial do Governo
Federal nesse processo. Outra possibilidade, préxima a esta, seria tomar como
prioritarias, no sentido da preservacao, as areas protegidas sob administracao da
Uniéo, isto é, as unidades de conservagéao federais da Zona Costeira.

Enfim, a prépria definicdo das prioridades depende em muito dos
critérios utilizados, e estes decorrem das finalidades dessa qualificacdo, seu
objetivo pratico imediato. Uma combinagdo dos parametros aqui utilizados,
apontariam para os ambientes estuarinos como 0s que congregam O maior
nuamero de motivos para o exercicio de programas e politicas especiais por parte
do Governo Federal. Tal sugestao, que aparece explicitada entre as propostas
do Plano de Acao Federal, ndo anula outras possibilidades de intervencao
prioritaria da Unido no espaco litoraneo brasileiro.

7. A Estrutura de Atuacao Federal

ApO6s quase uma década de implementacdo do Programa
Nacional de Gerenciamento Costeiro, chegou-se a uma estrutura institucional de
execucao bem adaptada as condigdes praticas defrontadas e as demandas de
sua operacionalizagdo. Tal estrutura conheceu aprimoramentos e redefinicdes
advindas da experiéncia de sua propria implantacdo, o que inclusive justificou a
elaboragédo da revisdo do PNGC, como ja mencionado. Uma inovacao basica
adotada, bem contemplada na nova versdao do Plano, reside numa melhor
definicdo das atribuicbes e competéncias especificas da esfera federal na
condugéo do Programa.

Na versao original do PNGC, predominava uma orientagdo
marcadamente descentralizante no que tange a definicio dos agentes
executivos do GERCO, na qual toda acao pratica era repassada aos governos
estaduais, ficando a Unido, praticamente, sem um horizonte de atuagao préprio.
O atrelamento de todas as demais atividades antevistas a conclusdo dos
zoneamentos - e a atribuicdo exclusiva para a elaboracdo destes na esfera
estadual - reforcou bastante a caracteristica apontada, concorrendo para o
modelo de execug¢ao quase que unicentrado no nivel dos estados.

A superacdo dessa situacdo, emerge com a valorizagdo do
principio da atuacao cooperada e da agado concorrente entre os trés niveis de
governo que, como visto, estd presente na Constituicdo Federal, no Plano
Plurianual, na Politica Nacional de Meio Ambiente, na Politica Nacional para os
Recursos do Mar, na Agenda 21 e na prépria Lei 7.661. Tal principio, na
verdade, havia sido engessado pelo modelo institucional adotado, que, ao
enfatizar s6 a acao estadual, deixava com um campo de atuacao bastante
restrito, tanto a Unido quanto os municipios. As modificagdes introduzidas vieram
no sentido de melhor integrar estas instancias governativas na estrutura de
execugao do Programa.

28



Como mencionado anteriormente, a instancia deliberativa maior do
Programa Nacional de Gerenciamento Costeiro € a Comissao Interministerial
para os Recursos do Mar (CIRM), em cujo ambito, foi recentemente criado um
espaco especifico de interlocugéo interinstitucional para tratar da matéria em
foco: o Grupo de Integracdo do Gerenciamento Costeiro (GI-GERCO),
coordenado pelo MMA, com a incumbéncia de fornecer as orientagdes politicas
gerais para a atuacdo do Programa e fazer um acompanhamento de sua
implementacao. Como posto, o GI-GERCO foi o forum de elaboragdo do Plano
de Acao Federal.

Além disso, dado o carater multissetorial do GI-GERCO, suas
reunides constituem um local com um potencial impar para o estabelecimento de
parcerias e agoes cooperadas entre seus participantes. Trata-se, portanto, de
uma instancia de formulagao de diretrizes e estratégias de atuacdo do GERCO e
de discussao de politicas de desenvolvimento sustentavel para a Zona Costeira,
que extrapolam a competéncia especifica desse Programa.

Em termos dos projetos e acgdes federais de grande repercussao
na Zona Costeira, 0 caminho natural de sua discussao e deliberacao também
devera passar pelo CONAMA, com o apoio da Camara Técnica Permanente de
Gerenciamento Costeiro, criada para subsidiar as decisdes daquele Conselho
neste assunto. Tal forum devera exercitar as prerrogativas e atribuicbes do
CONAMA quando referidas aos espacos litoraneos, sendo portanto um
importante 6rgdo de normatizacdo quanto as atividades especificas executadas
na Zona Costeira, associada a definicdo de politicas para esta regiao.

No que toca a execugéo cotidiana do Programa, o 6rgéao central na
estrutura de atuacao adotada, que exerce a Coordenacéao Nacional do GERCO,
€ a Coordenacdo Geral da Zona Costeira, alocada no Departamento de
Mobilizacdo e Articulagdo Institucional da Secretaria de Implementacdo de
Politicas e Normas Ambientais do Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos
Hidricos e da Amazénia Legal (DEMAI/SIP/MMA). Cabe ao MMA, dentro do
modelo vigente, viabilizar a implantacdo e garantir o funcionamento do
Programa, objetivando os instrumentos especificos de atuacao previstos no
PNGC, através do estabelecimento de agbdes cooperadas, numa associagcao
estreita com outros 6rgaos publicos, organizagdes cientificas e da sociedade
civil, municipios, e com o0s governos estaduais, principalmente. Trata-se,
portanto, do agente coordenador basico do Programa a nivel federal,
responsavel pela organizacdo global do seu funcionamento.

Como agente federal de execucdo compartilhada da politica
ambiental, o IBAMA tem por tarefa uma atuagao principal em areas tematicas
especificas (como as florestas, a pesca, a conservacao de espécies ameacgadas,
entre outras), e como campo - ndo exclusivo, cabe destacar - de exercicio de
acbes: monitoramento e controle de atividades e lugares, a administracdo de
unidades de conservacao, e a fiscalizacdo ambiental. Cabe lembrar ainda sua
funcdo supletiva no aconselhamento acerca de normas e padrbes de qualidade
ambiental, e seu papel de gestor principal do Sistema Nacional de Informagdes
sobre o Meio Ambiente (SINIMA) e da Rede Associada de Sensoriamento
Remoto (RASR).

Restaria lembrar, dada sua abrangéncia e efetividade, um
mecanismo estratégico de alta agilidade operacional, que sdo os Encontros
Nacionais de Gerenciamento Costeiro (ENCOGERCO), onde - atualmente de
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forma bienal - se reunem as equipes estaduais do Programa, a Coordenacgao
Nacional, seus consultores e interlocutores e representantes de 6rgaos de
governo e da sociedade civil, para a avaliacdo e discussdao das atividades,
produtos, e do andamento do GERCO. Até o momento, tais eventos tém se
constituido num dos principais espacos de legitimacao das acdes e orientagdes
propostas no ambito do Programa, envolvendo a formacgao de parcerias.

Para finalizar este tépico, vale uma ultima mengéao ao papel das
parcerias no préprio nivel da Unido - na atual estruturacdo do Programa. Como
dito ao inicio, tem-se tal orientacdo como fundamental para o sucesso do
GERCO, e para sua continuidade com éxito. Para tanto, a CIRM, o GI-GERCO e
o MMA/SIP/DEMAI nado tem poupado esforcos para estabelecer uma
interlocucao permanente com instituicoes e programas do Governo Federal,
identificados como importantes atores na ocupagdo e uso da Zona Costeira.
Nesse contexto, o objetivo buscado pelo Plano de Agédo Federal é o de que tais
relacionamentos evoluam para agdes combinadas e projetos institucionais de
parceria.

8. Fatores Causais da Problematica Ambiental Incidente na Zona Costeira

Apesar da ampla extensédo da costa e da variedade de ecossistemas
existentes, a origem dos problemas de uso nela observados sdo recorrentes ao
quadro geral das politicas descritas anteriormente, abrangendo os seguintes
campos tematicos:

- Inexisténcia de politicas efetivas de uso e ocupagédo do solo e de
utilizacdo dos recursos naturais na Zona Costeira. Deficiéncias na
harmonizagdo e implementacdo das propostas de zoneamento
ecolégico-econémico do GERCO e da SAE/PR. Inexisténcia de
planos integrados de desenvolvimento regional,

- Vigéncia de atividades de planejamento setorial desarticuladas entre
si, logo sem integracdo das acoes. Falta de articulacdo das politicas
publicas, notadamente no que toca a definicdo dos investimentos
estatais. Financiamento publico de obras irregulares e atuacao
irregular de érgaos publicos;

- Falta de regulamentacdo de instrumentos juridicos e vigéncia de
normas legais ineficientes e/ou conflitantes. Deficiéncias no
cumprimento das leis em vigor e na punicdo as transgressodes.
Existéncia de conflitos legais de atribuicdes;

- Baixa mobilizagdo e envolvimento da sociedade e deficiéncia de
mecanismos participativos (notadamente nas questdes
orgamentarias). Pouco envolvimento e sensibilidade do setor privado
para as questdes ambientais;

- Conflitos de competéncia de atuacdo nas acdes de licenciamento e
fiscalizagéo. Precariedade e desarticulagdo institucional das
atividades de licenciamento e fiscalizagdo e auséncia de sistemas de
monitoramento ambiental adequados;
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- Inexisténcia de planos diretores municipais na maioria dos municipios
litordaneos e desarticulagdo e/ou conflito entre este nivel de governo e
as administragdes estaduais e federal,

- Falta de quadros técnicos capacitados e de pessoal, em geral, para
realizagdo das tarefas necessarias a gestdo do meio ambiente, nos
varios niveis de governo. Desconhecimento técnico acerca das areas
geograficas de atuacgao;

- Vigéncia de atividades econbmicas que nao incorporam as
populacdées locais e nao valorizacdo das atividades tradicionais.
Utilizagdo inadequada das potencialidades da Zona Costeira, com sub
e sobre-utilizagdo dos recursos;

- Insuficiéncia de infra-estrutura, principalmente de saneamento.

Face a este quadro, definiu-se uma estratégia de atuacao conjunta das
instituicdes envolvidas, com o estabelecimento de programas comuns e em
parceria, 0os quais teriam no Grupo de Integracdo do Gerenciamento Costeiro
(GI-GERCO/SECIRM) sua instancia de coordenacao para a implementagéao e
acompanhamento. Tais programas foram detalhados em linhas de ag&o, com a
identificacdo dos 0rgaos responsaveis por sua concretizacdo e de seus
eventuais parceiros em cada tarefa estabelecida.

9. Objetivos do Plano de Acao Federal
Constituem objetivos do Plano de Ac¢ao Federal:

- Orientar as ac¢des do Governo Federal na Zona Costeira, mediante o
planejamento participativo e a implementacao integrada de um elenco
de acdes priorizadas;

- Identificar as oportunidades de otimizagdo da capacidade instalada e
promover a cooperagao interinstitucional; e

- Promover o desenvolvimento de acbes estratégicas para
harmonizagédo e articulacdo de politicas publicas incidentes na Zona
Costeira, buscando responsabilidades compartilhadas de atuacéo.

10. Programas e Linhas de A¢cao — Agenda Minima
A adocéo de um elenco de critérios para a priorizagdo das agoes
do Plano de Acao Federal permitiu identificar agdes prioritarias, convergentes e
complementares, agrupadas em quatro programas.
10.1 - Programa de Ordenamento da Ocupacao e do Uso do Solo
Este programa visa organizar, no plano da Unido, agdes tanto de
disciplinamento federal da ocupacao e uso da Zona Costeira, quanto de apoio e

fomento para a atuagao dos outros niveis de governo na matéria, notadamente
as administragées municipais.
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Regulamentar as Leis 7.661/88 e 9.636/98, particularmente nos aspectos
referentes a definicAo de normas gerais de uso e ocupacéo da orla, a partir
da classificagao tipoldgica das praias; e estabelecimento de critérios para o
lancamento da “linha de protecéo costeira";

Desenvolver estudos quanto a necessidade de alteracdo da Lei 7661/88,
particularmente no que se refere a redefinicdo do conceito de praia;
Regulamentar e regularizar as instalagbes aquaticas e as localizadas em
terrenos de marinha;

Executar o ordenamento para a concessao de uso de aguas publicas,
estabelecendo as areas prioritarias para cada uso;

Executar a "Operagédo Praia Livre", garantindo o pleno acesso publico aos
espagos praianos;

Executar o Programa de Administracao Patrimonial e Imobiliario da Uniao
(PROAP) e viabilizar a implantacdo de “reservas estratégicas" definidas na
Lei 9.636/98;

Compatibilizar metodologias, instrumentos e setores de atuacao do Programa
Nacional de Gerenciamento Costeiro (GERCO) com os trabalhos de
Zoneamento Ecoldgico-Econémico do Territério Nacional, coordenados pela
SAE/PR;

Concluir o zoneamento ecolégico-econdmico, articulado aos planos de
gestéo e programas de monitoramento;

Diagnosticar os ativos ambientais da Zona Costeira, propondo diretrizes para
Seus usos.

10.2 - Programa de Conservacao e Protecao do Patrimoénio Natural,

Historico e Cultural

Este programa contempla, diretamente, uma atuacdo de protecéo e

recuperacao dos ecossistemas costeiros, desenhando uma politica federal de
gestao do "patrimdnio nacional”, representado pela Zona Costeira. As linhas de
acao nele inseridas, apresentadas a seguir, cobrem, tanto iniciativas de
atuacao genérica, quanto agdes referentes a um determinado recurso.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

Regularizar a situacao fundiaria nas areas protegidas, incluindo a efetivagao
da imissao de posse das terras publicas nas UC’s costeiras;

Compatibilizar metodologias, mecanismos e areas de trabalho do Programa
Nacional de Gerenciamento Costeiro com os trabalhos em unidades de
conservagao, em andamento nos érgaos de meio ambiente;

Montar e implementar planos de ordenamento de uso dos recursos
pesqueiros, por pescarias e/ou grupos de espécies;

Criar novas unidades de conservacdo na Zona Costeira, com énfase nas
reservas extrativistas;

Promover a revisdo da Lei 2.419/55, que dispde sobre a Patrulha Costeira,
procurando modernizar e ampliar este Instituto;

Buscar estratégias e mecanismos para que os principios do "Protocolo
Verde" sejam atendidos no sistema de financiamento de atividades
utilizadoras de recursos naturais na Zona Costeira, com énfase na atividade
pesqueira;

Incrementar os recursos orcamentarios destinados a obtencdo de meios e
apoio as atividades aplicadas a fiscalizacdo em aguas jurisdicionais
brasileiras;

Fomentar o ecoturismo nas unidades de conservagao costeiras.
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10.3 - Programa de Controle Ambiental.

Neste programa foram agrupadas as linhas de acdo concernentes a
atuagao federal na matéria, envolvendo tanto iniciativas de carater geral, quanto
atividades voltadas a espacgos especificos de interesse e responsabilidade da
Uni&o.

18. Implementar a "Agenda Ambiental Portuaria”;

19. Fazer gestdes para a aprovacado do Projeto de Lei 37/96, que atualiza a
legislag&o sobre poluicdo marinha;

20. Montar e implementar um Programa de Fiscalizagdo Integrado para a Zona
Costeira, otimizando os sistemas existentes e de articulacdo de mecanismos
institucionais, especialmente no que se refere ao trabalho da Marinha, do
IBAMA, da SPU e do DPF/MJ;

21. Operacionalizar campanhas de controle da qualidade ambiental em &reas
criticas, de forma integrada e articulada entre os diversos 6rgaos;

22. Implementar ag¢bes especificas de gestdo nos estuarios considerados como
“de risco” no Macrodiagnéstico da Zona Costeira do Brasil, na escala da
Unidao (MMA,1996);

23. Implementar um sistema de monitoramento ambiental da Zona Costeira,
incorporando iniciativas existentes e incluindo redes automaticas de dados
oceanicos e atmosféricos;

24. Fazer um inventario das fontes de poluicdo na Zona Costeira.

10.4 - Programa de Suporte ao Desenvolvimento do Plano (articulacao,
capacitacao, informacao/tecnologia, etc.).

Sob este titulo, engloba-se um conjunto de iniciativas de carater
estrutural, fundamentais para a implementagdo da gestdo ambiental na regido,
visando um melhor manejo e uso dos recursos e lugares costeiros. Tratam-se de
acbes de natureza diversa, que abarcam desde medidas voltadas ao
aprimoramento da propria maquina administrativa, até proposicoes para o setor
turistico, chave para a utilizagdo sustentavel da Zona Costeira.

25. Incorporar os principios do PNGC ao Plano Nacional de Integragéo e
Desenvolvimento e no Plano Plurianual (PPA 2000-2003) coordenados pelo
MPO, considerando a Zona Costeira como uma unidade de planejamento
federal;

26. Elaborar uma agenda especifica de articulacdo do Gerenciamento Costeiro
com a é&rea de desenvolvimento urbano, incluindo, quando necessario,
aspectos do arcabouco legal;

27.Operacionalizar o SIGERCO enquanto instrumento de disponibilizacdo de
informacao sobre a Zona Costeira;

28. Elaborar agendas setoriais especificas, harmonizando as politicas publicas
com o Gerenciamento Costeiro, em especial nas areas de turismo, industria e
transporte, conforme demandas contidas no Macrodiagnéstico da Zona
Costeira do Brasil na escala da Uniéo;

29. Apoiar o programa de "Mentalidade Maritima" coordenado pela CIRM;
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30. Elaborar e implementar um Programa de Formagao, Capacitacao e Extensao
Ambiental vinculado as demandas setoriais e afins do Plano, aproveitando a
capacidade instalada e as iniciativas em andamento, como o Programa Train-
Sea-Coast Brasil;

31. Promover, a partir do GI-GERCO, eventos tematicos interinstitucionais com
0s 6rgaos atinentes as matérias tratadas;

32. Inserir as demandas de ciéncia e tecnologia necessarias ao desenvolvimento
do Plano de Acao Federal no ambito dos programas de fomento e geragéao
de conhecimento e informagéo.

11. Universo Institucional e Perspectivas de Atuacao Integrada

Observa-se que os programas e linhas de acao propostos no presente
Plano abrangem iniciativas de distintas naturezas, envolvendo variados 6rgaos
executores e possibilitando uma ampla gama de parcerias interinstitucionais. Ele
contém proposicbes de atuagdo que podem ser agrupadas nos seguintes
campos:

Revisao de leqgislacdo, regulamentagdes e normatizagdes;
Articulacdo interinstitucional e parcerias;

Geragéo, armazenamento e difusdo de informacdes;
Pesquisa e fomento cientifico e tecnolégico;

Implantacdo de acdes e programas especificos;
Treinamento, capacitacdo e educagdo ambiental.

Sabe-se que o presente Plano s6 sera concretizado com o concurso e
envolvimento das diferentes instituicbes, que devem ser mobilizadas para
implementa-lo. Nesse sentido, o GI-GERCO assume o compromisso de
estabelecer os contatos e interlocugées necessarios, agendando, de forma
gradativa e continua, as medidas a serem adotadas para a implantacao das
acoes aqui propostas. Uma atuagéo articulada e coordenada, ja no ambito da
Unido, é o passo inicial para o alcance de uma agéo publica cooperativa, que
envolva as trés esferas de governo, permitindo a abertura de canais para a
participagdo organizada da sociedade, em todos 0s segmentos responsaveis
pelas transformagdes ambientais e soOcio-econémicas dessa regido. Tais
premissas constituem parte essencial para o funcionamento de um efetivo
sistema de gerenciamento costeiro no pais.

A visualizacdo das prioridades por programa e por linha de acao
propostas, face a natureza das acdes pretendidas, bem como as instituicdes
responsaveis por sua execugao, sao apresentadas em anexo.

34



