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RESUMO

O presente trabalho analisa a estruturacdo da gestdo, em mdltiplas escalas federativas e
territoriais, com foco em unidades de conservacao costeiras, a partir de um breve estudo de caso
da APA Algodoal-Maiandeua, localizada no Municipio de Maracana, Estado do Par4, norte do
Brasil, respondendo a problematica de como se delineia a gestdo de unidades de conservacgédo
costeiras em multiplas escalas federativas e territoriais. A pesquisa foi desenvolvida utilizando
0 método dedutivo e a técnica bibliogréfica, tomando por base referéncias especializadas para
abordar a profusdo de instrumentos legais aplicaveis a Zona Costeira brasileira, a gestao
multiescalar exercida na APA Algodoal-Maiandeua e o0s problemas socioambientais
enfrentados na area. A partir da pesquisa realizada, constatou-se que o desenvolvimento
sustentavel da APA Algodoal-Maiandeua podera ocorrer a partir da divisdo efetiva e clara de
competéncias por parte dos 6rgaos e entidades envolvidas na sua gestdo, passando estes a
exercé-las de forma integrada. Ademais, diante da distribuicdo constitucional das competéncias
politico-administrativas dos entes federativos, é de suma importancia, tanto para a
concretizacdo da autonomia politica e financeira desses entes, quanto para a concretizacdo dos
direitos fundamentais, que exercam as suas competéncias tributarias, desenvolvendo o esforco
fiscal necessario para a melhoria da qualidade de vida da populacdo e seu desenvolvimento

econdmico.

Palavras-chave: Federalismo. Zona Costeira. Area de Protecdo Ambiental. Algodoal-
Maiandeua.



ABSTRACT

The present work analyzes the structuring of management, in multiple federative and territorial
scales, focusing on coastal conservation units, through a brief study of the APA Algodoal-
Maiandeua, located in the municipality of Maracand, State of Para, northern Brazil, answering
to the issue of how the management of coastal conservation units is delineated at multiple
federative and territorial scales. The research was developed using the deductive method and
the bibliographic technique, based on specialized references to address the profusion of legal
instruments applicable to the Brazilian Coastal Zone, the multiscale management exercised in
the APA Algodoal-Maiandeua, and the socio-environmental problems faced in the area. From
the research carried out, it was found that the sustainable development of the APA Algodoal-
Maiandeua can occur from the effective and clear division of competences on the part of the
public organizations and entities involved in its management, passing to exercise them in an
integrated way. Moreover, in view of the constitutional distribution of the political-
administrative competences of the federative entities, it is of paramount importance, both for
the realization of the political and financial autonomy of these entities, and for the realization
of fundamental rights, that they exercise their tax competences, developing the effort tax needed
to improve the quality of life of the population and its economic development.

Keywords: Federalism. Coastal Zone. Environmental Protection Area. Algodoal-Maiandeua.
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INTRODUCAO

A Zona Costeira brasileira tem mais de 8.500 km que cruzam o pais de norte a sul,
passando por 17 Estados e mais de 400 Municipios. Pela sua extensdo, a Costa apresenta 0s
mais diversos biomas e possui intensa urbanizacdo em decorréncia das diversas atividades
econdmicas e sociais realizadas na area desde a época da colonizacéo, no século XVI, até os
dias atuais (SANTQOS, 2019).

Nesse ponto, salienta-se que a producdo no espago amazonico, ainda que tenha sido
estruturada décadas depois da colonizacdo da costa brasileira, também ocorreu por meio do
controle territorial, com apropriacdo geogréfica e material de rios e vérzeas, sofrendo a
influéncia da modernizacdo do sistema portudrio, seguida da fase ferroviaria; posteriormente,
com a fase da expansdo rodoviaria, teve o seu processo de colonizacdo intensificado com o
favorecimento do turismo de massa.

Em 1988, a Constituicdo Federal (CF/88) resguardou o direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado, essencial para a concretizacdo do direito a vida digna. Nesse
sentido, em virtude das transformac6es negativas decorrentes das atividades antropicas sobre o
meio ambiente e do interesse nacional na preservacao da Zona Costeira, houve a necessidade
de criacdo de mecanismos legais e de politicas publicas para tratamento uniforme, em todas as
esferas governamentais, das questdes relativas ao ordenamento do uso, a ocupagdo do solo e a
manutencdo dos recursos naturais da Zona Costeira nacional.

Para conservar a diversidade bioldgica e desenvolver o uso sustentavel dos recursos
naturais do Pais, foram criadas as Unidades de Conservacédo (UC), verdadeiros instrumentos de
gestdo ambiental. Os primeiros parques brasileiros foram criados em 1937; no entanto, somente
em 2000 estabeleceu-se um sistema formal e unificado para Unidades de Conservacgdo da
Unido, dos Estados e dos Municipios, denominado Sistema Nacional de Unidades de
Conservagdo (SNUC) (PUREZA; PELLIN; PADUA, 2016). Este define e regulamenta as
categorias de Unidades de Conservacgéo, separando-as em dois grupos: Unidades de Protecao
Integral, com foco na conservacio da biodiversidade, e Areas de Uso Sustentavel, nas quais é
permitida a utilizacdo sustentavel dos recursos naturais.

Porém, a consolidagdo dessas areas enquanto Unidades de Conservacdo enfrenta
dificuldades no que tange a caréncia de recursos humanos e financeiros, em virtude da gestao
ambiental fragmentada, da auséncia de educacdo ambiental e de uma efetiva conservacéo dos
recursos naturais, o que reflete na reducéo da qualidade de vida da populagéo local, bem como

no nao atendimento dos fins para os quais tais areas foram criadas, de acordo com o SNUC.
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No rol dos Estados costeiros, encontra-se o Pard, que é um dos Estados brasileiros com
maior nimero de Municipios Costeiros — 36 Municipios, de acordo com o Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro (PNGC) (ASMUS; KITZMANN; LAYDNER, 2004). Considerando
a importancia do estudo da gestdo costeira no Paré e o interesse pela melhor compreensao do
uso de Unidades de Conservacdo para a manutencdo da sustentabilidade nesses espagos, a
presente pesquisa selecionou como I6cus de estudo a Area de Protecdo Ambiental (APA)
Algodoal-Maiandeua, criada pela Lei Estadual n.° 5.621, de 27 de novembro de 1990, com
3.100,34 hectares (ha), localizada no nordeste do Estado do Para. Por se tratar de uma APA,
enquadra-se na categoria de UCs de uso sustentavel, permitindo, assim, 0 uso de seus recursos
naturais mediante ocupagdo humana ordenada.

Nesse contexto, salta aos olhos a existéncia de uma gestdo multiescalar na area estudada,
exercida por trés esferas de governo: a area se encontra geograficamente inserida no Municipio
de Maracand/PA, a quem compete a gestdo municipal; ao Instituto de Desenvolvimento
Florestal e da Biodiversidade do Estado do Para (Ideflor-Bio) incumbe a gestdo estadual, por
tratar-se de area de protecdo ambiental; por fim, a Superintendéncia do Patrimodnio da Unido
(SPU), cabe a gestdo federal da area que, enquanto ilha costeira, esta sob o dominio da Unido.

A APA dispde ainda de um Conselho deliberativo, criado pela Portaria n.° 291/2006
(PARA, 2006), de acordo com o Decreto n.° 4.340/2002, atualmente presidido pelo Ideflor-Bio,
autarquia vinculada a Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Sustentabilidade (SEMAS/PA),
gue possui autonomia técnica, administrativa e financeira. O Conselho Gestor é constituido por
representantes de 6rgdos publicos, organizacdes da sociedade civil e da populacéo residente na
APA,; a ele compete a elaboracéo e revisdo do Plano de Manejo.

Essa gestdo multiescalar demanda a atuacdo integrada dos referidos entes com a
comunidade local, que, por sua vez, sofre com a falta de saneamento, de ruas asfaltadas e de
um sistema coletor de &guas pluviais e/ou servidas e com a favelizacéo. Esses problemas foram
relatados pelos proprios moradores, em maio de 2019, durante visita técnica para o
desenvolvimento de uma Oficina de Cartografia Participativa no &mbito do Projeto Integracéo,
Biodiversidade e Socioecologia (IBIS), com financiamento binacional pela Coordenagéo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) e pelo Comité Francés de Avaliagéo
da Cooperacdo Universitaria com o Brasil (COFECUB), sendo novamente mencionados em
conversas ocorridas nos anos de 2022 e 2023.

Por outro lado, o presente estudo se insere na linha do grupo de pesquisas Tributacéo
Ambiental e Desenvolvimento; nesse contexto, observou-se que a tributacdo ambiental pode

ser utilizada como instrumento para buscar a harmonia entre o direito ao meio ambiente
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ecologicamente equilibrado e o desenvolvimento econémico, vez que é capaz de induzir
determinadas condutas omissivas ou comissivas, assim como sua arrecadagdo pode ser
investida em infraestrutura, saneamento basico, limpeza e projetos ambientais.

Dessa forma, a andlise do texto constitucional e das disposi¢6es infraconstitucionais a
respeito da dominialidade patrimonial exercida na area costeira é de grande relevancia para a
otimizacdo das politicas ambientais, do planejamento territorial e do desenvolvimento
socioeconémico. A populacdo dos Municipios Costeiros, que é titular ndo exclusiva dessas
areas, utiliza-as de diversas formas para atividades econdmicas e para o lazer. Assim, ndo ha
somente uma circulacdo de pessoas e mercadorias na Zona Costeira, mas também uma densa
urbanizacéo, principalmente nos terrenos de marinha, em que o poder de uso pode ser cedido
ao particular.

Nesse sentido, a questdo do dominio se faz importante para a compreensdo da outorga
do direito de uso na Zona Costeira brasileira para os diversos fins da area, que incluem o
transporte maritimo e terrestre; a exploracao de minérios, 6leo e gas; o turismo e a pesca, entre
outras atividades desenvolvidas a partir da acdo humana.

A presente pesquisa é necessaria, também, para compreender como a esfera municipal
se estabelece dentro do regramento da Zona Costeira, uma vez que o Municipio exerce seu
poder de policia na area costeira como em qualquer outra area de seu territorio, ou seja,
disciplina os usos, o transito de pessoas e mercadorias, 0s servicos e as edificagdes e fiscaliza
as atividades desenvolvidas, impondo sancdes e lancando taxas.

Diante dessas intrincadas correlacdes, o problema de pesquisa objeto deste trabalho é:
como se delineia a gestdo de unidades de conservacao costeiras em multiplas escalas federativas
e territoriais? Objetivando responder tal problema, a pesquisa teorica foi ilustrada com um
breve estudo de caso da APA Algodoal Maiandeua, localizada no Estado do Para.

Nesse sentido, tem-se como objetivo geral analisar a estruturacdo da gestdo em
maltiplas escalas federativas e territoriais na APA Algodoal-Maiandeua. Para tanto,
determinaram-se como objetivos especificos: a) compreender a Zona Costeira brasileira a partir
dos conceitos de multiescalaridade, dominialidade e territorio e b) analisar a governanca
multiescalar e a obtenc&o de recursos em Areas de Preservacio Ambiental costeiras, a partir do
caso da APA Algodoal-Maiandeua.

A pesquisa foi desenvolvida utilizando o método dedutivo e a técnica de pesquisa
bibliogréafica, tomando por base referéncias especializadas que tém por objeto os temas
abordados na pesquisa, tais como governanga, imposi¢cdes patrimoniais em ilhas costeiras,

federalismo fiscal, gestdo ambiental e zona costeira, dentre outros. Além disso, foram utilizados
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artigos, teses e periodicos encontrados nos bancos de dados Scielo, Google Académico e Portal
de Teses e DissertacOes, a partir da utilizacdo dos seguintes marcadores: Zona Costeira
brasileira, APA Algodoal-Maiandeua, Unidade de Conservacdo de Uso Sustentavel, gestdo
multiescalar, federalismo fiscal, imposicBes patrimoniais, ilhas costeiras e Area de Protecéo
Ambiental.

Na pesquisa, foram utilizados autores como Dallabrida (2010) e Canto et al. (2018) para
compreender a perspectiva multiescalar na qual esta inserida a APA de Algodoal-Maiandeua,
considerando a gestdo territorial sobreposta existente, uma vez que a area se enquadra como
bem publico da Unido — estando, assim, sob a gestdo da Superintendéncia do Patrimdnio da
Unido no Estado do Para (SPU/PA) —; é uma Unidade de Conservacéo sob a gestdo do Ideflor-
Bio e faz parte do territorio do Municipio de Maracana.

Ademais, doutrinadores do campo do direito tributario e ambiental, tais como Tupiassu
(2006) e Nakamura (2007), foram utilizados para a compreensdo do processo de diviséo de
competéncias e receitas no Brasil, auxiliando a avaliacdo da gestdo ambiental da APA
Algodoal-Maiandeua, bem como da gestdo em mdltiplas escalas e do processo de
desenvolvimento regional, e avaliando a utilizacdo das espécies tributarias como instrumentos
Uteis para obtencdo de recursos que podem ser usados para a preservacao ambiental e melhoria
da qualidade de vida nas Unidades de Conservagdo Ambiental.

A pesquisa bibliogréafica aliou-se a pesquisa documental, uma vez que foram analisados
0 Relatorio de Contas do Exercicio de 2019, escolhido por ser o exercicio anterior a pandemia
de covid-19, a qual teve impacto direto nas contas publicas dos entes federativos; a Constituicdo
Federal de 1988, 0 PNGC, o Decreto-Lei n.°9.760, de 5 de setembro de 1946, que dispde sobre
0s bens da Unido, a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA); o Codigo Tributario
Nacional (CTN), entre outras leis. Objetivou-se, assim compreender 0s atos normativos que
disciplinam a dominialidade, as competéncias, a distribuicdo de receita e a preservacdo das
Unidades de Conservagéo, de forma a melhor avaliar as complexidades federativas e fiscais,
bem como os seus reflexos na gestdo ambiental, considerando o carater sui generis do locus de
pesquisa.

Inicialmente, o trabalho previa a realizacdo de pesquisa de campo com aplicacdo de
formulério com perguntas semiestruturadas, contendo questfes abertas e fechadas, que seria
aplicado aos gestores das esferas federativas envolvidas e aos moradores residentes nas quatro
comunidades da APA Algodoal-Maiandeua — Vila de Algodoal, Vila de Fortalezinha, Vila de
Camboinha e Vila de Mocooca — para verificar como esta estruturada a gestdo ambiental e

fiscal da area e os reflexos destas nas conflitualidades encontradas, tendo em vista a
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multiescalaridade existente no local. No entanto, considerando as restricbes ocasionadas pela
pandemia de covid-19, ndo foi possivel realizar a pesquisa de campo.

O estudo proposto esta organizado da seguinte forma: a primeira secdo aborda a Zona
Costeira brasileira a partir dos conceitos de multiescalaridade, dominialidade e territorio,
expondo a multiplicidade de instituicbes, normas, planos e processos que fazem parte do
gerenciamento costeiro nacional. Ja a segunda secdo analisa a governanca multiescalar e a
obtenc&o de recursos necessarios para a gestdo de Areas de Preservacdo Ambiental costeiras, a

partir das especificidades da APA Algodoal-Maiandeua.
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1 COMPREENDENDO A ZONA COSTEIRA BRASILEIRA A PARTIR DOS
CONCEITOS DE MULTIESCALARIDADE, DOMINIALIDADE E TERRITORIO

Nessa secdo, € exposta uma perspectiva geral sobre a multiescalaridade, que é abordada
por meio de diversos enfoques para demonstrar as sobreposicOes existentes nas relacdes de
espaco e poder dentro de um territorio.

A multiescalaridade é inerente a perspectiva de territério, uma vez que este é formado
por diversas esferas de poder, que sofrem pressdes internas e externas. Nesse sentido, a analise
escalar do dominio exercido dentro das estruturas de gestdo auxilia o entendimento do processo
de desenvolvimento territorial da Zona Costeira, enquanto territério delimitado e construido

por instituicdes sociais e estatais.

1.1 A multiescalaridade do exercicio de poder no espacgo-territdrio

A organizacdo espacial é inerente a ideia de territorio, ou seja, 0s processos historicos e
as diferentes formas de organizacdo politica e social produzem territorios e territorialidades
segundo as suas normas, valores e crencas. Logo, as relacdes de poder e dominio sofrem a
influéncia de varios agentes politicos, sociais e econdmicos que moldam a organizacao desse
territorio, sendo a expressao de sua territorialidade.

Para essa anéalise, € preciso considerar primeiramente que 0 espago é anterior ao
territério, uma vez que este € constituido a partir do espaco geografico (RAFFESTIN, 1993).
O espaco é uma totalidade e sobre ele se estabelecem as relacBes sociais que o produzem, de
forma solidaria e contraditéria (SANTQOS, 1996).

Partindo dessa ideia, o territério também é uma totalidade. O territério de um pais, de
um Estado, de um Municipio ou de uma propriedade é diferenciado em dimens@es fisicas,
econémicas, sociopoliticas e simbolicas pela escala geografica e pelas relagdes sociais,
politicas, culturais e econdmicas estabelecidas nele. Porém, os territorios ndo sdo moldados
apenas a partir de forgas internas, mas também de dinamicas externas (SAQUET, 2010). Nesse
sentido, a nogdo de poder € indissociavel do territdrio, visto que sobre este existem varias
esferas de controle para além das estabelecidas dentro do Estado-Nagdo (RAFFESTIN, 1993).

A apropriacdo do espaco, que resulta na identidade sociocultural, envolve disputa e
principios como soberania, totalidade, multidimensionalidade, pluriescalaridade,
intencionalidade e conflitualidade. Assim, a soberania € garantida pelas forcas sociopoliticas

que garantem o Estado. Por sua vez, segundo a ideia de totalidade, as multiplas dimensdes do
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territrio — produzidas pelas relacGes sociais, econdmicas, politicas, ambientais e culturais —
compdem o todo, de modo que, ao analisar apenas uma dimenséo, ndo se estd desconsiderando
a existéncia de outras (FERNANDES, 2009).

Ja pelo viés da intencionalidade, deve-se considerar que as pessoas fazem opc¢oes
historicas por determinadas a¢des politicas que direcionam a compreensao das realidades da
area. Nesse contexto, podem-se analisar de forma distinta as direcionalidades determinadas
pelas intencionalidades, como, por exemplo, abordar a exclusdo, o capital social, natural ou a
dimensao politica (FERNANDES, 2009).

E importante lembrar que as contradi¢es produzidas pelas relagdes sociais produzem
conflitualidade, e ela é um processo em que o conflito é apenas um componente, uma vez que
o cerne da conflitualidade esta na disputa por modelos de desenvolvimento (ROCHA, 2013).
Ademais, a perspectiva pluri ou multiescalar dos territorios envolve a sua organiza¢ao em varias
escalas, a partir de uma “territorialidade diferencial”, que abarca o transterritério, relativo a
organizacdo do territorio em escala internacional, nacional, estadual, provincial e municipal,
bem como pode ir além e abordar os varios espacos de governanca, as propriedades e 0s espagos
relacionais (FERNANDES, 2009).

Nesse contexto, Saquet (2010) destaca que uma das problematicas do desenvolvimento
em si € que este precisa ser compreendido a partir das relacdes e das processualidades existentes
ao mesmo tempo. No entanto, ndo é comum que 0s governos tenham equipes interdisciplinares
para estudar e planejar o uso e a gestdo dos espacos publicos e privados; por isso, acabam
desenvolvendo atividades fragmentadas, descontinuas, insuficientes e sem a participacdo dos
habitantes.

Cabe salientar que as perspectivas politico-econémicas acerca do desenvolvimento
impactam diretamente a organizacao do territorio e as esferas sociais, culturais e ambientais.
Por muitos anos, a ideia de desenvolvimento esteve atrelada apenas ao desenvolvimento
econémico, objetivando uma homogeneizacao de padrdes de vida considerados aceitaveis pelo
capital, o que resultou no subdesenvolvimento, na exploracéo e no endividamento de diversos
paises, considerados nas décadas de 60 e 70 como de Terceiro Mundo. Essa perspectiva de
desenvolvimento ndo era de modo algum equitativa e tinha como consequéncia 0 aumento da
desigualdade e do desemprego, os quais eram colocados como barreiras a serem suplantadas
para a realizacdo do ideal de desenvolvimento da época (BANERJEE, 2003).

Com a pdés-modernidade, elementos subjetivos foram incorporados a ideia de territdrio,
e a perspectiva de desenvolvimento ultrapassou a correlagdo apenas com o0 crescimento

econémico, agregando também dimensdes sociopoliticas, ambientais e econdmicas. No Brasil,
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a politica de ordenamento territorial passou da perspectiva utilitarista dos recursos naturais para
agregar dimensdes mais amplas a partir de 1980, conforme as visdes mundiais de valorizagéo
das relagdes multidimensionais e multiescalares e de descentralizacdo de decisdes. Porém, uma
vez que houve a incorporacao de valores exdgenos sem mudanca estrutural da sociedade, a
sustentabilidade ndo foi efetivada.

Ainda que, desde o inicio do processo de redemocratizagdo no Brasil, tenha sido
concedido constitucionalmente a sociedade civil um amplo espaco de mobilizacdo e
articulacdo, até o presente momento, no ambito das politicas publicas, ndo foi concretizada uma
perspectiva de desenvolvimento que efetivamente agregasse as dimensdes sociopoliticas,
ambientais e econémicas, com o Estado e a sociedade no mesmo patamar enquanto vetores de
uma transformacdo profunda para a construcdo de politicas para o bem comum. Nessa
conjuntura, o Estado aparece como facilitador para maximizar as capacidades sociais e nao
como centralizador do planejamento, como propde Restakis (2014).

Assim, pode-se afirmar que o territdrio é condicionado por fatores locais e extralocais,
e, ainda que ndo haja uma distincdo simples entre tais fatores, pode-se expor, de forma
generalista, que os fatores externos ao territério funcionam como incentivadores ou
desestimuladores de certo padréo de producéo e de organizacao social e os fatores internos do
territorio organizam-se em oposi¢do, alinhamento ou reestruturacdo. Essa forma relacional de
compreender o territorio, segundo Berdegué, Bebbington e Escobal (2015), é necesséaria para a
compreensdo das dindmicas contemporaneas sem visdes dicotdmicas de sociedade, natureza,
economia, politica, local e extralocal.

Nesse ponto, destaca-se que as dinamicas territoriais mais “bem-sucedidas” requerem
uma mudangca institucional efetuada por formas individuais e coletivas da acdo humana, bem
como das instituicbes que operam em varios dominios. Essa mudanca perpassa pelo nivel de
equidade nas estruturas agrarias e de governanca dos recursos naturais; pela diversidade setorial
e organizacional das estruturas econdmicas e a densidade de interacOes entre elas; pela forca
das ligacGes entre o capital, trabalho, produtos e servigos e 0s mercados externos ao territorio;
pela presenca de uma pequena ou média cidade dentro ou muito perto do territdrio rural e pelas
formas como os territérios lidam com grandes investimentos publicos.

A dindmica transformadora dessas relagdes, objetivando uma perspectiva socialmente
inclusiva de crescimento econémico, depende da convergéncia de diferentes atores em torno de
uma visao semelhante de territorio, ainda que eles tenham motivacGes diversas e o poder seja

derivado de diferentes tipos de ativos e capacidades politicas, econémicas e culturais.
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Nesse contexto, percebe-se que a utilizacdo conjunta dos conceitos de multiescalaridade
ou multidimensionalidade e territério visa ampliar o alcance da compreensdo sistematica de
todas as areas que envolvem a realidade do espaco analisado. Porém, segundo Favareto (2019),
ainda nao temos teorias ou politicas a altura dos desafios civilizatorios das transformacdes que
envolvem o capitalismo contemporaneo, uma vez que ainda estamos vivendo uma transicdo
paradigmatica. Como forma de auxiliar nesse processo, podemos analisar a relacdo entre esses
conceitos a partir da elaboracdo ou implementacéo de politicas publicas, bem como dos vieses
da formacdo de identidades e dos fendmenos de resisténcia.

Portanto, quando se entende o territério como uma trama de relagcdes e organizacdes,
percebe-se que a ideia de escalas multiplas é natural na vida do ser humano, uma vez que todos
0s espacos pelos quais transitamos estdo inseridos em esferas de poder, expressas em suas
funcBes e significados, que sofrem pressfes internas e externas, estando em uma mudanca
constante, ainda que tais modificagdes sejam somente percebidas a longo prazo.

A perspectiva de poder multidimensional tem em Claude Raffestin (1993) um de seus
principais expoentes. Para o autor, o Estado é apenas uma das organizacdes ou um dos atores
dessa trama de relacdes que coexiste com diversos outros atores, e a acao de recortar 0s espacos
— comum a essa Visdo organizacional — deve-se a necessidade de encontrar a trama ou malha
mais adequada para, considerando 0s seus meios, controlar o espaco e atingir fins complexos a
partir de determinadas estratégias que dependem das relagcdes do Estado com a populacdo e
com o meio.

Pela Gtica de poder escalar, 0 espaco e o tempo sdo recursos politicos e sociais usados
pelos atores no exercicio de seu poder. Ao abordar o poder, Raffestin (1993) tinha como
referéncia Foucault, ou seja, considerava que variantes distintas de poder eram produzidas nas
relagdes sociais, 0 que fundamenta a sua multidimensionalidade. Ainda nesse contexto, todo
ponto de exercicio de poder pode ser considerado lugar de formacdo do saber; assim, a
capacidade de transmutacdo do homem fundamenta o exercicio do poder e das relagdes de
poder.

Portanto, pode-se afirmar que o principio da multidimensionalidade esta inserido no
conceito de territorio. Entretanto, percebe-se que ha uma fragmentagdo nas abordagens
territoriais. As instituicdes governamentais e agéncias multilaterais abordam o territério de
forma compartimentalizada, ignorando as conflitualidades existentes nos diferentes tipos de
territorios contidos no conceito de territorio a ser desenvolvido. Além disso, tratam o territério
como uma unidade geogréfica determinada, sem a perspectiva de organizagdo escalar, 0 que

prejudica a realizacdo da multidimensionalidade do territorio, presente em muitos documentos.
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A multidimensionalidade s6 é realizada quando a dimenséo politica se relaciona com as
dimensdes social, ambiental, cultural e econdmica, o que depende das politicas de
desenvolvimento adotadas, uma vez que essas vao determinar a organizacao territorial, ou seja,
definirdo os espacos de governanca e o tratamento do territorio enquanto propriedade. Assim,
quando a sociedade e as instituicbes sociais e governamentais constroem e delimitam um
territorio, elas definem politicamente as dimensdes que irdo explorar a partir da sua perspectiva
do territdrio, de modo que a exploracdo de uma ou mais dimens6es pode impactar, de forma
positiva ou negativa, o desenvolvimento territorial em sua totalidade.

Nesse ponto, pode-se usar a tipologia do territorio de Fernandes (2009) para demonstrar
as diversas escalas territoriais que se sobrepdem, as quais, junto com as diversas dimensdes,
também precisam ser consideradas na realizacdo de qualquer politica publica de
desenvolvimento.

Segundo o autor, o primeiro territério ¢ formado por espacos de governanca de
diferentes escalas, quais sejam, nacional, regional, estadual, municipal ou distrital. O segundo
territorio, por sua vez, é constituido pelas propriedades particulares, sendo uma fracdo do
territério municipal, que, por sua vez, € uma fracdo do territdrio estadual e este € uma parte do
territdrio nacional, obedecendo, portanto, ao carater juridico da propriedade.

O autor vai além e prop8e um terceiro territério, que retne todos os tipos de territorio,
constituindo-se no espaco relacional destes que se expande ou retrai conforme a dinamica das
conflitualidades existentes em relacdo a forma de uso dos territérios, a exemplo dos blocos
comerciais. Dentro desse modelo, as disputas em um nivel territorial também tém reflexo no
outro nivel (FERNANDES, 2009).

Considerando que as relagdes sociais sdo complexas e que 0s processos de excluséo séo
uma realidade decorrente dos critérios de relevancia social, a perspectiva de governanca
multinivel, presente em muitos textos juridicos e projetos governamentais, depende de um
poder amplamente partilhado a partir da mediacgdo entre os interesses dos atores, das escalas e
dos poderes. Quando essa partilha mediada de poder ndo acontece, ha uma impoténcia
partilhada que permeia poderes, escalas e atores, uma vez que, para a realizagdo dos objetivos
das politicas publicas, é preciso que haja coordena¢do e compromisso entre essas esferas de
poder.

A visdo escalar do territério favorece a compreensdo de que as mudancas sociais,
ambientais e territoriais como um todo dependem das diferentes relacGes estabelecidas entre as
jurisdicdes locais, regionais, nacionais e internacionais. Além dos atores governamentais,

diversos outros atores sociais, como movimentos sociais, individuos e instituicdes néo
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governamentais, interagem em um jogo escalar, apropriando-se das novas configuracoes
territoriais e dos niveis de poder. Nesse sentido, pode-se compreender o territério como um
objeto central da luta politica contemporanea, na medida em que as escalas se tornaram arenas
e objetos de contestacdo pela interacdo de uma gama de forcas sociopoliticas, que reconfigura
a organizacdo social do capitalismo (BRENNER, 2000).

A interpretacdo escalar das relacdes favorece a percepcdo das hierarquias territoriais
assimétricas que beneficiam alguns atores e instituicdes na manutencdo ou ampliacdo de seu
poder territorial. Ademais, auxiliam na constatacdo de que € necessaria alguma coeréncia
escalar para uma abordagem mais democratica e socialmente justa do territorio, ainda que 0s
interesses dos atores sociais e governamentais sejam diversos, 0S recursos sejam escassos e as

dimens0es territoriais ndo possam ser promovidas simultaneamente de forma igualitaria.

1.2 A importancia da analise da dominialidade diante de uma perspectiva multiescalar da
gestao territorial

Dando sequéncia a perspectiva multiescalar abordada na secdo anterior, é possivel
destacar trés nocdes vistas como alicerces da concep¢do multiescalar da territorialidade. A
primeira no¢do refere-se a flexibilizacdo da construcdo de territdrios, renunciando a limitacéo
estrita das territorialidades; em seguida, tem-se a ideia de descontinuidade territorial,
contestando o conceito de territério-zona e admitindo a existéncia dos territérios-rede —
dotados de mobilidade e fluidez —; por fim, a terceira nocdo diz respeito a admissdo da
denominada superposicdo territorial, cujo nucleo é a rejeicdo da exclusividade de uso do
territorio e a aceitagdo do uso compartilhado (COELHO NETO, 2013).

Desta forma, o Estado tem papel decisivo na estruturacdo das escalas da gestéo, tendo
em vista que suas instituicbes assumem ativamente a fun¢do de demarcar, reproduzir, modificar
e gerar as hierarquias escalares. Nesse sentido, é necessaria uma andlise dimensional dessa
hierarquizacdo para a producdo de politicas mais integradas (SILVA; ETGES, 2019), a partir
da exposicdo dos conflitos de interesse existentes e da analise das politicas de desenvolvimento.

No Brasil, a ocupagdo do territorio ocorreu de forma bem caracteristica, a partir da
ocupacdo privada de grandes porcdes de terra mediante a concessdao de titulos da Coroa
portuguesa. Assim, diferentemente da ocupacdo de boa parte do territorio europeu, onde a
propriedade privada ocorreu em contraposi¢do aos dominios do soberano, a constitui¢do do que
viria a ser o patrimonio da Unido ocorreu a partir das terras remanescentes sem ocupagao

particular.
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O regime de sesmarias implantado no Brasil, caracterizado pela concessdo de terras
publicas para individuos com prestigio politico com o objetivo de ocupacéo e cultivo, foi a
origem do regime juridico de propriedade fundiaria brasileiro, que ndo valoriza os direitos
territoriais decorrentes do uso da terra e dos recursos naturais de forma coletiva, ou seja, dos
povos tradicionais (LAMBURGINI, 2018).

Essa forma de ocupacdo dominialista e latifundiaria reverberou no tempo e resultou em
um processo de transferéncia de dominios publicos para o dominio privado (LAMBURGINI,
2018). Apos as sesmarias, com a instituicdo do regime de posse, o efetivo cultivo de terras
passou a ser elemento do direito de afetagdo das terras publicas e, mais uma vez, a extensao da
terra era feita pelo posseiro até o limite em que ndo houvesse resisténcia de outros (FAORO,
2001).

Com a regulamentacao prevista pela Lei de Terras do Império, legitimou-se a passagem
de grandes dominios de terra publica para o dominio privado a todos os detentores de titulos
legitimos registrados, sem a preocupac¢do com o uso publico, o interesse geral e 0s objetivos da
nacao. Assim, estabeleceu-se um sistema de compra e venda de terras devolutas que afastou
ainda mais a terra de ocupantes mais humildes.

A tensdo relativa ao dominio publico ndo ficava restrita ao binémio publico-privado.
Um exemplo disso foi a questdo da dominialidade dos terrenos de marinha, uma vez que, desde
o0 inicio da Republica, ndo havia disposicdo expressa sobre a sua titularidade pelos entes
federativos. Diante disso, 0 Supremo Tribunal Federal (STF), em 1905, reiterou o entendimento
de que os terrenos de marinha ndo se confundem com as terras devolutas e sdo bens sob a
soberania da Unido, ndo pertencendo aos Municipios, ainda que estes, por delegacdo de
competéncia, pudessem outorgar o aforamento, ressaltando o caréater inalienavel dos bens de
uso publico em virtude de suas caracteristicas naturais e de sua localizagdo (CARDOSO, 2010).

Com o advento do Cédigo Civil de 1916, consagraram-se aos bens publicos as
caracteristicas  de inalienabilidade, impenhorabilidade e  imprescritibilidade,
independentemente de sua afetacdo (BRASIL, 1916). Tais caracteristicas foram reforcadas pela
Lein.°8.666/93, segundo a qual os bens publicos somente podem ser alienados mediante prévia
autorizacdo legal e por meio de licitagdo, salvo em casos de dispensa ou inexigibilidade do
procedimento licitatorio (BRASIL, 1993).

Hoje, a dominialidade levanta questdes acerca dos direitos daqueles que se estabelecem
em territorios pablicos para fins de moradia. Ao todo, 33 milhdes de brasileiros ndo possuem
moradia ou habitagdo adequada, segundo relatério do Programa das Nagdes Unidas

(AUGUSTO, 2018), e estas pessoas muitas vezes se estabelecem em imoveis ou terrenos
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publicos. Nesse contexto, encontram-se, frente a frente, o interesse publico e o direito
constitucional @ moradia, severamente prejudicado diante da condicéo social brasileira.

Nesse ponto, cabe salientar que a Constituicdo de 1988 também associou a propriedade
0 conceito de funcdo social; assim, buscou-se garantir a funcdo social das propriedades
privadas, publicas, urbanas e rurais (BRASIL, 1988a). Portanto, a funcéo social dos bens sob
dominio publico somente se concretiza com a utilizagdo efetiva destes a servigo do interesse
coletivo. Partindo dessa perspectiva, incumbe ao poder publico disciplinar a utilizacdo desses
bens, a conciliacdo das suas formas de utilizacdo e a fiscalizacdo e a repressao de condutas que
distanciem o uso desses bens da méxima satisfacdo do interesse publico.

Por conseguinte, a gestdo dos bens publicos deve orientar-se para a promo¢do dos
direitos individuais e coletivos, bem como deve ser democratica, eficiente, legitima e
transparente em todos os aspectos das politicas publicas incidentes sobre tais bens. Entretanto,
todo o territério nacional experienciou, desde a década de 1930, um desordenado e acelerado
processo de ocupacao e urbanizacdo do territdrio, reforcado pelos projetos industrializadores,
integrativos e ocupacionais do governo, os quais eram desconexos dos aspectos culturais,
ideoldgicos e naturais (SCHMINK; WOOD, 2012).

Frisa-se, ainda, que a analise multiescalar passa pela ideia de governanca como
organizacao territorial, decorrente das interacdes entre os atores publicos e privados, da
valorizacdo do capital territorial e da coesdo territorial sustentavel (PEREIRA; CARRANCA,
2011). Nesse sentido, a acdo estatal dentro da perspectiva da dominialidade perpassa pela
regulacao territorial — terminologia que resume o conjunto de iniciativas voltadas para a gestdo
de assuntos publicos, mediante a participacdo dos diversos atores sociais, econémicos e
institucionais (DALLABRIDA, 2010).

A referida regulacdo territorial demanda, para sua contextualizacdo, o entendimento de
dois conceitos basilares: gestdo e desenvolvimento territoriais. A gestao territorial consiste nas
iniciativas oriundas dos atores sociais, econdmicos e institucionais no que tange ao uso dos
territorios, assentando as bases para o desenvolvimento territorial. Este, por sua vez, esta
correlacionado com o processo de estruturacao do territério mediante a utilizacdo de recursos e
capitais, dinamizando a economia e melhorando substancialmente a qualidade de vida da
populacdo (DALLABRIDA, 2010).

Portanto, os conceitos de territorio, regido, uso do territério e politicas territoriais
encontram-se relacionados nas perspectivas de estruturacdo e ordenamento territorial, bem
como nas politicas de desenvolvimento em &mbito multiescalar, na medida em que diferentes

atores modificam o territdrio, exercendo seus poderes mediantes politicas, programas
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estratégicos e gestdo territorial, com a capacidade de influenciar no desenvolvimento local e
imprimir novos usos ao territério (RUCKERT, 2016).

Assim, conjugam-se o planejamento econémico e a politica territorial em agdes
intergovernamentais, visando a reducdo das desigualdades regionais nos campos social e
territorial. As aces dos atores econdmicos e sociais, publicos e privados, sdo potencializadas
dentro de uma rede de complementariedade e especializagcdo, bem como por uma distribuicdo
mais equitativa das politicas e recursos publicos. Essa nova forma de governanca
descentralizada valoriza a promocao de solucGes horizontais e verticais pela Administracdo
Publica com o envolvimento da sociedade civil nos processos de decisdo (PEREIRA,
CARRANCA, 2011).

Ademais, cabe ressaltar a importancia da analise escalar do dominio, pois possibilita o
entendimento do processo de desenvolvimento territorial e a identificacdo dos atores
responsaveis pela mobilizacdo das escalas. Para Silva e Etges (2019), a anélise serve como uma
forma de exibir os conflitos de interesse e de elaborar as politicas de desenvolvimento territorial

em conformidade com o projeto de desenvolvimento da sociedade.

1.3 Base legal da zona costeira brasileira dentro de uma perspectiva multidimensional

Tendo em vista a extensdo, a riqueza natural e a multiplicidade de usos e ocupacfes
desenvolvidas no territorio costeiro, faz-se necessario um processo de planejamento ambiental
da area costeira que passe por um Plano de Gestdo Ambiental Costeiro e pelo Zoneamento
Ambiental da Area Costeira. O primeiro consiste em projetos e acdes voltados para a
conservacgdo ambiental, baseados no zoneamento e nas diretrizes de usos de recursos naturais e
de ocupacéo do solo, elaborados por instituicbes publicas e privadas, com a intervencdo de
representantes da sociedade civil. J& 0 Zoneamento Ambiental determina a ocupacao territorial,
ordenando as atividades realizadas na Zona Costeira com base nos recursos disponiveis.

Nesse sentido, a gestdo do setor publico deve estar orientada para o desenvolvimento
econdmico e social, dentro de uma perspectiva estratégica de definicdo de objetivos,
planejamento, definicdo dos instrumentos, mensuracdo do desempenho e avaliacdo
(NASCIMENTO, 2017). Portanto, a gestdo da Zona Costeira deve ser estabelecida de forma
multissetorial, dada a multiplicidade dos biomas encontrados na area e a complexidade dos
problemas enfrentados.

Assim, a descentralizagdo da gestdo territorial e ambiental vem ao encontro das

necessidades e dos desejos de todos os entes, ou seja, Unido, Estados, Municipios, grupos
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sociais e comunidades, objetivando a participacdo ativa de todos esses atores no processo
decisério (COELHO, 2000) acerca da ocupacdo, dos usos e da protecdo do meio ambiente
costeiro.

A partir dos conceitos abordados nas sec¢Ges anteriores, a Zona Costeira brasileira é um
territorio delimitado e construido pelas instituicdes sociais e estatais, sobre o qual existem
diversas esferas de controle que vao além das dimensGes econdmicas e politicas estabelecidas
pelos entes federativos. Ndo obstante, as decisdes politicas e econdémicas possuem grande
reflexo sobre como as dimensdes sociais, ambientais e culturais irdo se estabelecer no territorio
costeiro, seja em alinhamento, oposi¢ao ou reestruturacao.

Isso significa que, para serem bem-sucedidos, as politicas publicas e os demais
instrumentos, criados segundo os mais diversos projetos de desenvolvimento, ndo devem ser
dicotdbmicos, centralizadores e separatistas. O Estado ndo pode ser o Unico agente do
planejamento; as dimens@es sociais, econdmicas, ambientais, politicas e culturais devem ser
consideradas a curto, médio e longo prazo, e as escalas de poder sobrepostas sobre o territério
devem seguir uma perspectiva mediada de governanca multinivel, considerando seus diversos
interesses, para que haja uma coeréncia dentro da assimetria intrinseca as relacdes de poder.

Em 1987, a gestdo integrada da Zona Costeira foi debatida por meio do Programa
Nacional de Gerenciamento Costeiro (GERCO), formulado pela Comissao Interministerial para
0s Recursos do Mar (CIRM), ja com o intuito de trazer bases para planejamento de acGes
integradas e participativas no territorio. Assim, em 1988, a Constituicdo Federal algou a Zona
Costeira ao patamar de patrimoénio nacional; nesse mesmo ano, 0 gerenciamento costeiro foi
instituido pela Lei n.° 7.661, de 16 de maio de 1988, por intermédio do Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro (PNGC), que articulou a Politica Nacional para os Recursos do Mar,
a Politica Nacional do Meio Ambiente e outras legislagdes ambientais (BRASIL, 1988b).

O PNGC foi revisado em 1997 para integrar todas as instancias governamentais na sua
estruturacdo e execucao, uma vez que, até entdo, deixava a cargo dos Estados grande parte das
acoes. Assim, a Resolucdo CIRM n.° 5, de 3 de dezembro de 1997, aprovou o PNGC II, que
estd em vigor até os dias atuais (BRASIL, 1997a). No PNGC I, foi prevista, ainda, a criacéo
do Grupo de Integracdo do Gerenciamento Costeiro (GI-GERCO), sob a coordenacgdo do
Ministério do Meio Ambiente (MMA), composto por diversas representantes de instituicdes
autarquicas e ministeriais, bem como por empresas publicas, universidades, Estados e
Municipios.

Nesse contexto, a gestdo publica buscou regular a ocupacéo e a utilizagdo dos recursos

naturais existentes na Zona Costeira a partir da criacdo de um PNGC, como integrante da
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Politica Nacional para Recursos do Mar (PNRM) e da Politica Nacional do Meio Ambiente
(PNMA) (BRASIL, 1988b). O PNGC subordina-se aos principios e aos objetivos do PNMA,
dispostos nos art. 2° e 4° da Lei n.° 6.938/1981, no sentido de compatibilizar o desenvolvimento
econémico-social com a preservacdo do patriménio ambiental, historico, étnico e cultural
(BRASIL, 1981).

Segundo o PNGC II, a densidade demogréafica na Zona Costeira tende a crescer com o
tempo e a sustentabilidade do meio ambiente e da ocupacdo humana na area e depende da
manutencdo da integridade e da saude do sistema costeiro, resultado da gestdo integrada entre
os entes federal, estadual e municipal, juntamente com a sociedade e a iniciativa privada.

Nesse contexto, é criado o Plano de Acdo Federal da Zona Costeira (PAF), que
estabelece o planejamento de acgdes estratégicas para a integracdo das politicas publicas
incidentes na Zona Costeira, designando responsabilidades compartilhadas. O PAF tinha como
meta promover a articulacdo das atividades e a¢Oes da Unido na Zona Costeira (BRASIL,
2005a). Entretanto, uma vez que 0 PNGC ndo estabeleceu regras para 0 uso de bens e recursos
da area costeira, fez-se necessaria a promulgacdo do Decreto n.° 5.300, de 7 de dezembro de
2004, para regulamentar as competéncias dos entes federativos, as regras de uso e ocupacao da
Zona Costeira, os limites, 0s objetivos e os instrumentos aplicaveis para a gestdo costeira
(BRASIL, 2004a).

Dessa forma, pelo disposto nos incisos do art. 7° do Decreto n.° 5.300/2004, aplicam-se

a Zona Costeira 0s seguintes instrumentos:

I - Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro - PNGC: conjunto de diretrizes gerais
aplicaveis nas diferentes esferas de governo e escalas de atuacdo, orientando a
implementacdo de politicas, planos e programas voltados ao desenvolvimento
sustentavel da zona costeira;

Il - Plano de Acdo Federal da Zona Costeira - PAF: planejamento de aces estratégicas
para a integracdo de politicas publicas incidentes na zona costeira, buscando
responsabilidades compartilhadas de atuagéo;

Il - Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro - PEGC: implementa a Politica
Estadual de Gerenciamento Costeiro, define responsabilidades e procedimentos
institucionais para a sua execucao, tendo como base 0 PNGC;

IV - Plano Municipal de Gerenciamento Costeiro - PMGC: implementa a Politica
Municipal de Gerenciamento Costeiro, define responsabilidades e procedimentos
institucionais para a sua execucdo, tendo como base 0 PNGC e o PEGC, devendo
observar, ainda, os demais planos de uso e ocupacéo territorial ou outros instrumentos
de planejamento municipal;

V - Sistema de Informacg6es do Gerenciamento Costeiro - SIGERCO: componente do
Sistema Nacional de Informagdes sobre Meio Ambiente - SINIMA, que integra
informacdes georreferenciadas sobre a zona costeira;

VI - Sistema de Monitoramento Ambiental da Zona Costeira - SMA: estrutura
operacional de coleta continua de dados e informacdes, para 0 acompanhamento da
dindmica de uso e ocupacdo da zona costeira e avaliacdo das metas de qualidade
socioambiental;
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VIl - Relatério de Qualidade Ambiental da Zona Costeira - RQA-ZC: consolida,
periodicamente, os resultados produzidos pelo monitoramento ambiental e avalia a
eficiéncia e eficacia das acdes da gestao;

VIII - Zoneamento Ecoldgico-Econdmico Costeiro - ZEEC: orienta o processo de
ordenamento territorial, necessario para a obtencdo das condicOes de sustentabilidade
do desenvolvimento da zona costeira, em consondncia com as diretrizes do
Zoneamento Ecoldgico-Econdémico do territério nacional, como mecanismo de apoio
as acdes de monitoramento, licenciamento, fiscalizagéo e gestéo;

IX - macrodiagndstico da zona costeira: retine informacdes, em escala nacional, sobre
as caracteristicas fisico-naturais e socioecondmicas da zona costeira, com a finalidade
de orientar acbes de preservacdo, conservacdo, regulamentacdo e fiscalizacdo dos
patriménios naturais e culturais (BRASIL, 2004a).

A gestdo costeira compete a Unido, aos Estados e aos Municipios de forma integrada.
Essa forma de gestdo esta expressa no texto do PNGC como principio, bem como na estrutura
adotada para a gestdo ambiental nacional, a partir da criacdo do Sistema Nacional do Meio
Ambiente (SISNAMA), por meio da Lei n.° 6.938/1981, regulamentada pelo Decreto n.°
99.274/1990, que estrutura as competéncias dos entes federativos, com o estabelecimento dos
Orgaos executivos e colegiados que atuardo na gestdao ambiental e, consequentemente, na gestdo
da Zona Costeira (BRASIL, 1981).

Pelo disposto na Lei n.° 6.938/1981, compdem o SISNAMA:

Art. 6° Os érgdos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territdrios e dos Municipios, bem como as fundagdes instituidas pelo Poder Publico,
responsaveis pela protecdo e melhoria da qualidade ambiental, constituirdo o Sistema
Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, assim estruturado:

I - 6rgdo superior: o Conselho de Governo, com a fung8o de assessorar o Presidente
da Republica na formulac&o da politica nacional e nas diretrizes governamentais para
0 meio ambiente e 0s recursos ambientais; (Redacao dada pela Lei n.° 8.028, de 1990)
Il - 6rgdo consultivo e deliberativo: o Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA), com a finalidade de assessorar, estudar e propor ao Conselho de
Governo, diretrizes de politicas governamentais para 0 meio ambiente e 0s recursos
naturais e deliberar, no ambito de sua competéncia, sobre normas e padrfes
compativeis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia
qualidade de vida; (Redacdo dada pela Lei n.° 8.028, de 1990)

111 - 6rgdo central: a Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica, com
a finalidade de planejar, coordenar, supervisionar e controlar, como 6rgao federal, a
politica nacional e as diretrizes governamentais fixadas para 0 meio ambiente;
(Redag&o dada pela Lei n.° 8.028, de 1990)

IV - 6rgdos executores: o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis - IBAMA e o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da
Biodiversidade - Instituto Chico Mendes, com a finalidade de executar e fazer
executar a politica e as diretrizes governamentais fixadas para o meio ambiente, de
acordo com as respectivas competéncias; (Redacao dada pela Lei n.° 12.856, de 2013)
V - Orgéos Seccionais: 0s 6rgdos ou entidades estaduais responsaveis pela execucao
de programas, projetos e pelo controle e fiscalizacdo de atividades capazes de
provocar a degradacdo ambiental; (Redacdo dada pela Lei n.° 7.804, de 1989)

VI - Orgéos Locais: os 6rgdos ou entidades municipais, responsaveis pelo controle e
fiscalizacdo dessas atividades, nas suas respectivas jurisdi¢fes (BRASIL, 1981).

Ademais, considerando que o gerenciamento costeiro envolve setores como a industria,

pesca, transportes, turismo, entre outros, e com o intuito de promover a articulacdo integrada
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entre as politicas da Unido para esses setores, foi criado também o Grupo de Integracdo do
Gerenciamento Costeiro (GI-GERCO), 6rgdo colegiado com representantes de diversos 6rgaos,
como o Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais (IBAMA), o Conselho
Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) e os Ministérios dos Transportes e das Relacdes
Exteriores (ASMUS et al., 2006).

Do exposto, pode-se inferir que o objetivo do gerenciamento costeiro nacional é
preservar 0 meio ambiente costeiro, promovendo o desenvolvimento sustentavel da regido por
meio de uma gestdo politica e social integrada (ASMUS et al., 2006). O processo de
regulamentacdo dos usos e da ocupacgdo da Zona Costeira, visando a manutencédo de seu valor
natural, historico, bioldgico e cultural, a despeito da exploragdo econdmica desenvolvida na
area, envolve as varias escalas federativas, quais sejam, Unido, Estado e Municipio, em
distintos niveis de interacdo. Essa interacdo se manifesta no territdrio, explicitando o conceito
de multidimensionalidade e de multiescalaridade da gestdo costeira enquanto formulagéo e
implementacdo de politicas pablicas integradas incidentes sobre 0 mesmo territorio (SILVA;
ETGES, 2019).

Nesse sentido, a gestdo costeira brasileira passou por diversas fases do ciclo das politicas
publicas, desde o momento em que a demanda social de ordenamento e prote¢do da area costeira
foi inserida na agenda publica, passando pela delimitacdo das alternativas possiveis para a
solucdo das questbes levantadas, pela definicdo dos objetivos e dos marcos juridicos,
administrativos e financeiros, até a fase da implementacdo, onde os planos e programas sao
elaborados para colocar em pratica a politica publica. Entretanto, nas fases de execucdo,
acompanhamento e avaliacdo, onde deveria ocorrer a supervisdo da execucdo das politicas
publicas e a mensuracédo e a analise dos seus efeitos, ha uma lacuna entre a gestdo integrativa,
gue € objetivada nos instrumentos normativos, e o que realmente ocorre na pratica.

Cavalcante e Aloufa (2018) ressaltam que, além das normativas e projetos ja citados,
diversos instrumentos devem ser considerados concomitantemente para a gestdo da zona
costeira, como a politica de recursos hidricos, residuos solidos e saneamento; a legislagéo sobre
o0 patrimdnio da Unido; o Estatuto das Cidades; as a¢Oes relativas as areas protegidas; a pesca,
a exploragéo de recursos naturais, o turismo, a navegacao e a defesa nacional, entre outros.

Certamente, os planos, normas e projetos advindos da necessidade de protecdo da area
costeira mitigaram mais impactos decorrentes dos diversos usos da area do que se tais
instrumentos nunca tivessem sido criados. Entretanto, a multiplicidade de institui¢cdes, normas,

planos e processos que objetivam a organizacao do territorio costeiro acaba por dificulta-la,
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uma vez que demanda a integracdo de dados e a¢des de diversos agentes, instituicdes, 6rgaos e
esferas de poder para o saneamento de diversas caréncias.

Assim, é importante analisar os vicios da gestao costeira e estimular politicas publicas
de protecdo que considerem as necessidades atuais e a manutencdo dos recursos naturais da
zona costeira. Para tanto, faz-se necessaria a andlise dos instrumentos de gestdo da Zona
Costeira Nacional com o objetivo de definir as mudancas necessérias, seus respectivos motivos
e para quem serdo destinadas, uma vez que tais questdes servirdo de base para determinar o
alcance politico e social das politicas publicas a serem implementadas, sem perder de vista a

dominialidade exercida nessas areas.

1.4 O esforco da Lei Complementar 140/2009 para definir as competéncias para o

licenciamento e a fiscalizacao

Conforme abordado na subsec¢do anterior, a gestdo ambiental é compartilhada entre os
entes federativos. Entretanto, considerando a localidade onde sera estabelecido o
empreendimento ou sera exercida determinada atividade, o empreendedor pode ter ddvidas
quanto ao 6rgdo licenciador, em virtude dos conflitos de competéncia entre os Orgéaos
ambientais das esferas federativas acerca do exercicio do licenciamento e da fiscalizacdo
ambiental.

Ainda que o licenciamento e a fiscalizacdo de atividades poluidoras ndo sejam temas
centrais do presente trabalho, uma vez que a pesquisa aborda a multiescalaridade e a
descentralizacdo da gestdo ambiental costeira, é necessario destacar que a auséncia da
regulamentacédo do art. 23 do texto constitucional de 1988 facilitava a estipulacdo de critérios
variados para que um ente federativo fosse competente para licenciar atividades poluidoras em
detrimento de outras. Em consequéncia disso, os conflitos de competéncia refletiam na esfera
fiscalizatoria.

Antes da promulgacéo da Constituicao Federal de 1988, a Lei n.° 6.938, de 31 de agosto
de 1981, langou as bases da Politica Nacional do Meio Ambiente, prevendo que a preservagao,
a melhoria e a recuperacdo ambiental sdo condic¢Ges para o desenvolvimento socioeconémico.
Essa lei previu diversos instrumentos para o desenvolvimento sustentavel, dentre os quais o
licenciamento ambiental de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras.

Nesse sentido, a Resolugédo n.° 237/1997 do CONAMA estabeleceu, em seu art. 1°, 0
conceito de licenciamento ambiental, definindo-o como um procedimento administrativo pelo

qual o 6rgdo ambiental competente licencia a localizacéo, a instalacdo, a ampliacéo e a operacao
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de empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente poluidoras (BRASIL, 1997D).

Segundo Padilha (2010), o licenciamento decorre do principio da prevencdo, na medida
em que busca evitar danos a partir do levantamento de riscos e de medidas preventivas,
traduzindo-se em um instrumento de gestdo que serve para a efetivacdo do equilibrio entre o
meio ambiente e o desenvolvimento. Da mesma forma, Machado (2011) afirma que a prevencéo
ndo é estatica, devendo ser constantemente reavaliada para gerar politicas publicas e leis
eficientes na protecédo da qualidade ambiental e influenciar os empreendedores a buscar técnicas
mais sustentaveis.

Nesse contexto, o art. 225 da Constituicdo Federal de 1988, que prevé o direito ao meio
ambiente equilibrado, deve ser lido em conjunto com o disposto no art. 23 do mesmo diploma
legal, o qual, em seus doze incisos, enumera a competéncia comum dos entes federativos, dentre
as quais destacam-se a prote¢do do meio ambiente e a preservacao das florestas, fauna e flora.
Ademais, o paragrafo Unico do art. 23 estabelece que a fixagdo de normas para a cooperagdo
entre os entes federativos, visando o equilibrio do desenvolvimento e o bem-estar em ambito
nacional, devera acontecer mediante a edicdo de Leis Complementares (BRASIL, 1988a).

Partindo dessa disposicdo constitucional, com o objetivo de incentivar a gestdo
descentralizada das questdes ambientais e garantir a gestdo eficiente do meio ambiente, foi
editada a Lei Complementar (LC) n.° 140/2011, fixando competéncias e normas para a
cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas acdes
administrativas, decorrentes do exercicio da competéncia comum relativa a protecdo das
paisagens naturais notaveis, a protecdo do meio ambiente, 0 combate a polui¢cdo em qualquer
de suas formas e a preservagéo das florestas, da fauna e da flora (BRASIL, 2011).

Em seu art. 7°, a Lei Complementar n.° 140/2011 trata da competéncia da Unido para a
fiscalizacéo e para o licenciamento ambiental, apresentando um rol taxativo:

Art. 7° S8o acBes administrativas da Unido: [...]

X1l - exercer o controle e fiscalizar as atividades e empreendimentos cuja
atribuicdo para licenciar ou autorizar, ambientalmente, for cometida a Unido;
X1V - promover o licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades:

a) localizados ou desenvolvidos conjuntamente no Brasil e em pais limitrofe;

b) localizados ou desenvolvidos no mar territorial, na plataforma continental ou na
zona econdmica exclusiva;

c) localizados ou desenvolvidos em terras indigenas;

d) localizados ou desenvolvidos em unidades de conservagdo instituidas pela Unido,
exceto em Areas de Protecdo Ambiental (APAS);

e) localizados ou desenvolvidos em 2 (dois) ou mais Estados;

f) de carater militar, excetuando-se do licenciamento ambiental, nos termos de ato do

Poder Executivo, aqueles previstos no preparo e emprego das Forcas Armadas,
conforme disposto na Lei Complementar no 97, de 9 de junho de 1999;
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g) destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar, armazenar e dispor
material radioativo, em qualquer estagio, ou que utilizem energia nuclear em qualquer
de suas formas e aplica¢fes, mediante parecer da Comissdo Nacional de Energia
Nuclear (CNEN); ou

h) que atendam tipologia estabelecida por ato do Poder Executivo, a partir de
proposicdo da Comissdo Tripartite Nacional, assegurada a participacdo de um
membro do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), e considerados os
critérios de porte, potencial poluidor e natureza da atividade ou empreendimento;
Paragrafo Unico. O licenciamento dos empreendimentos cuja localizacdo compreenda
concomitantemente areas das faixas terrestre e maritima da zona costeira sera de
atribuicdo da Unido exclusivamente nos casos previstos em tipologia estabelecida por
ato do Poder Executivo, a partir de proposicdo da Comissdo Tripartite Nacional,
assegurada a participacdo de um membro do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(Conama) e considerados os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da
atividade ou empreendimento. [...] (BRASIL, 2011, grifo nosso)

A competéncia da Unido, abordada no art. 7° da LC 140/2011, trata-se de uma

competéncia concorrente para licenciar as atividades descritas no inciso X1V, ja que o art. 15

prevé a competéncia supletiva dos demais entes federativos em caso de ndo atuagdo do ente

originalmente competente, visando, assim, assegurar a preservacdo ambiental. J4 a competéncia

estadual para o licenciamento ambiental, conforme disposto no 81° do art. 25 da Constituicao

de 1988, tem carater residual e esta prevista no artigo 8° da referida Lei Complementar:

Art. 82 S&o a¢des administrativas dos Estados: [...]

X1l - exercer o controle e fiscalizar as atividades e empreendimentos cuja
atribuicdo para licenciar ou autorizar, ambientalmente, for cometida aos
Estados;

XIV - promover o licenciamento ambiental de atividades ou empreendimentos
utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes,
sob qualquer forma, de causar degradagdo ambiental, ressalvado o disposto nos arts.
72e 99

XV - promover o licenciamento ambiental de atividades ou empreendimentos
localizados ou desenvolvidos em unidades de conservacao instituidas pelo Estado,
exceto em Areas de Protecdo Ambiental (APAs) [...] (BRASIL, 2011, grifo nosso).

Aos Municipios cabe promover o licenciamento ambiental das atividades poluidoras a

nivel local, definidas pelos respectivos Conselhos Estaduais de Meio Ambiente, considerando

os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da atividade, conforme o texto do art. 9° da

Lei Complementar:

Art. 9° Sdo agdes administrativas dos Municipios: [...]

X1l - exercer o controle e fiscalizar as atividades e empreendimentos cuja
atribuicdo para licenciar ou autorizar, ambientalmente, for cometida ao
Municipio;

X1V - observadas as atribuicfes dos demais entes federativos previstas nesta Lei
Complementar, promover o licenciamento ambiental das atividades ou
empreendimentos:

a) que causem ou possam causar impacto ambiental de ambito local, conforme
tipologia definida pelos respectivos Conselhos Estaduais de Meio Ambiente,
considerados os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da atividade; ou
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b) localizados em unidades de conservagdo instituidas pelo Municipio, exceto em
Areas de Prote¢cdo Ambiental (APAS) [...] (BRASIL, 2011, grifo nosso).

Assim, considerando que as competéncias dos entes federativos foram determinadas, 0s
entes impactados por algum caso envolvendo o licenciamento de certas atividades poderdo
apenas se manifestar de forma ndo vinculante ao 6rgdo licenciador, tecendo suas consideracoes
sobre 0 caso, 0 que devera ser considerado pelo 6rgdo competente no ato da concessdo da
licenca.

Outra mudanca decorrente da edi¢do da LC n.° 140/2011 foi a alteracdo da redacao do
art. 10 da Lei n.° 6.938, de 31 de agosto de 1981, que dispde sobre a Politica Nacional para o
Meio Ambiente. O referido artigo, em sua redacdo original, dispunha que a construcdo, a
instalacdo, a ampliacdo e o funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadoras de
recursos ambientais, considerados efetiva e potencialmente poluidores, dependeriam de prévio
licenciamento por parte do 6rgédo estadual competente, integrante do SISNAMA e do IBAMA,
sem carater supletivo e sem prejuizo de outras licencas exigiveis. Isso poderia gerar inseguranca
aos que precisavam de licenciamento para suas atividades.

Por sua vez, a LC n.° 140/2011 retirou da redacdo do art. 10 da Lei n.° 6.938/1981 essa
previsdo de licenciamento prévio por parte do 6rgdo estadual e do IBAMA, em caréater
supletivo, sem prejuizo de outras licencas, bem como trouxe, no art. 13 de seu texto, que o
licenciamento ambiental e a autorizacdo de atividades ou empreendimentos devem ser feitos
por um ente federativo. Assim, a Lei estabeleceu que, embora os reflexos de um
empreendimento ou atividade se estendam a nivel regional, cabera a apenas um 6rgao ambiental
promover o seu licenciamento, conforme as regras de competéncia estabelecidas na prépria Lei
Complementar.

Nesse contexto, o 6rgdo competente para o licenciamento de determinada atividade
poluidora também é competente para promover a sua fiscalizagdo pelo disposto nos artigos 7°,
XI111; 82, XI11I; 9°, Xl e 17 da LC, sendo importante ressaltar que, em caso de eminente dano,
qualquer 6rgdo ambiental devera tomar as medidas necessarias para evitar a sua concretizag&o.
Assim, as competéncias para fiscalizacdo e para o exercicio do poder de policia ndo se
confundem com a competéncia para o licenciamento, uma vez que cabem aos 6rgdos ambientais
solicitar informac0es, realizar vistorias e impor medidas acautelatdrias para impedir ou cessar
danos. Além disso, sdo incumbéncias do 6rgéo licenciador a lavratura do auto de infracdo e a
instauracdo do processo administrativo para apuracao de infragdes.

Dessa forma, Bezerra e Gomes (2017) destacam que, quando 0s 0rgdos ndo

licenciadores constatarem uma infracdo administrativa que ndo implique perigo de dano
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imediato ou iminente ao meio ambiente, caberd a eles, nos termos do pardgrafo primeiro do art.
17, comunicar o 6rgéo licenciador a respeito da infracdo, para que este possa tomar as medidas
sancionatorias cabiveis.

Urge salientar que prevalece o auto de infracéo lavrado por 6rgédo da esfera competente
para o licenciamento, conforme o previsto no pardgrafo 3° do art. 17. Porém, em caso de
omisséo do 6rgdo licenciador em fiscalizar determinada atividade ou empreendimento por si
licenciado, os 6rgdos ambientais podem, inclusive, lavrar autos de infracdo. Esse entendimento

é respaldado pela jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica (STJ):

ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL. ATIVIDADE PESQUEIRA. LEI
11.959/2009. LICENCIAMENTO AMBIENTAL. ART. 10, CAPUT, DA LEI
6.938/1981. AUSENCIA DE LICENCA DE OPERAQAO. ARTS. 60 E 70 DA LEI
9.605/1998 C/C O ART. 66 DO DECRETO 6.514/2008. PODER DE POLICIA
AMBIENTAL. LEI COMPLEMENTAR 140/2011. SISNAMA - SISTEMA
NACIONAL DO MEIO AMBIENTE. RESOLUCAO CONAMA 237/1997.
EFEITOS DO ATO DE PROTOCOLO E DA TRAMITACAO DE PEDIDO DE
LICENCA OU AUTORIZACAO AMBIENTAL. OMISSAO OU INEFICACIA
DOS ORGAOS LOCAIS. COMPETENCIA SUPLETIVA DO IBAMA. 1. Trata-se,
na origem, de Acdo Anulatéria de auto de infracdo lavrado pelo Ibama contra "Norte
Pesca SA", por exercicio de atividade econdmica pesqueira sem Licenga de
Operacdo vélida, em desrespeito ao art. 10, caput, da Lei 6.938/1981, a Lei
9.605/1998 e ao Decreto Federal 6.514/2008. O ilicito vem confessado pela empresa,
embora alegue, em defesa, que teria requerido, e ainda dependia de deferimento,
renovagdo de licenca anterior. 2. A empresa autuada exerce, inequivocamente,
atividade pesqueira, nos termos da Lei 11.959/2009. Irrefutavel a competéncia
federal para apreciar a matéria, sobretudo porque, no nosso ordenamento
contemporaneo, a fauna ictioldgica, a fauna malacoldgica, a carcinofauna, corais e
outros seres vivos aquaticos ndo integram o dominio privado, e sim o dominio
publico, nele avultada a conexdo com a Unido: sdo bens publicos o meio hidrico e os
seres vivos que naturalmente (naturalis libertas) nele se encontrem. 3. Sob o angulo
técnico-juridico, licenciamento ambiental designa procedimento administrativo
formal, insito ao poder de policia da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
de controle do uso dos recursos naturais e da degradacdo do meio ambiente. Constitui
género do qual derivam (como espécies de ato final) licenca e autorizagcdo ambiental.
Ou seja, falar de licenciamento ambiental é falar de autorizagdo e licenca, 0 que
importa dizer que, em regra, 0s mecanismos de garantia da sociedade e das geracdes
futuras aplicaveis na expedicdo de licenca ambiental se impdem simetricamente na
autorizagdo. COMPETENCIAS AMBIENTAIS DO ESTADO 4. Na arquitetura
constitucional, divide-se, em duas familias, a competéncia do Estado, em sentido
amplo, no dominio do Direito Ambiental. De um lado, a competéncia legislativa
ambiental; do outro, a competéncia de implementagdo ambiental (= atribuicdo para
administrar, também chamada de material). Ao manejar essas modalidades de
competéncia ambiental, o legislador, o administrador e o juiz empenham-se
intensamente em evitar centralizagdo cega que, de cima para baixo, fulmine o
principio federativo, e descentralizagdo cega que o aniquile ao reverso, de baixo para
cima. 5. Distinguem-se competéncia de licenciamento e competéncia de
fiscalizagdo e represséo, inexistindo correlagdo automética e absoluta entre os
seus regimes juridicos. Segundo a jurisprudéncia do STJ, atividades licenciadas
ou autorizadas (irrelevante por quem) - bem como as ndo licenciadas ou
autorizadas e as nao licenciaveis ou autorizaveis - podem ser, simultaneamente,
fiscalizadas e reprimidas por qualquer érgdo ambiental, cabendo-lhe algadas de
autuacao, além de outras, dai decorrentes, como interdicdo e punigdo: ""havendo
omissdo do drgdo estadual na fiscalizagdo, mesmo que outorgante da licenga
ambiental, o IBAMA pode exercer o seu poder de policia administrativa, porque
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ndo se pode confundir competéncia para licenciar com competéncia para
fiscalizar™ (Aglint no REsp 1.484.933/CE, Relatora Min. Regina Helena Costa,
Primeira Turma, DJe de 29/3/2017, grifo acrescentado). No mesmo sentido:
AgRg no REsp 711.405/PR, Rel. Min. Humberto Martins, Segunda Turma, DJe
de 15/5/2009; REsp 1.560.916/AL, Rel. Ministro Francisco Falcéo, Segunda
Turma, DJe de 9/12/2016; Agint no REsp 1.532.643/SC, Rel. Ministra Assusete
Magalh&es, Segunda Turma, DJe de 23/10/2017. Cf. também: "o poder de
policia ambiental pode ser exercido por qualquer dos entes da federacdo
atingidos pela atividade danosa ao meio ambiente” (Agint no AREsp
1.148.748/RJ, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, DJe de
24/5/2018, grifo acrescentado). 6. O principio da unicidade do licenciamento
ambiental significa que o procedimento correra, formalmente, perante apenas
um dos entes federativos, evitando-se, assim, duplicidade ou triplicidade
capazes de ocasionar acgfes paralelas, desconexas ou ndo, que poderiam
angariar incerteza e desperdicio de recursos humanos, técnicos e financeiros,
em prejuizo da eficiéncia e da seguranca juridica. 7. A unicidade é apenas
procedimental, o que se encaixa perfeitamente no federalismo cooperativo, em
si nada de anémalo, exceto se trouxer, em contrabando, tentativa de retirar,
debilitar ou esvaziar poderes constitucionalmente atribuidos, ou seja, calar
participacdo util da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, como
afazeres proprios do exercicio de sua autonomia e competéncia comum (CF,
arts. 18, caput, e 23, VI e VII). Unicidade ndo implica monopélio ou menosprezo,
nem transmutagdo do comum em exclusividade. PROTOCOLO DE PEDIDO DE
LICENCA OU AUTORIZACAO 8. Insustentavel o argumento da recorrente de que
a acdo fiscalizadora e repressiva do Ibama seria indevida porque no momento da
autuacdo tramitava requerimento de renovagdo de licenca ambiental. Quanto a isso
o Tribunal de origem consignou: "a licenga ainda néo havia sido expedida, dadas as
diversas exigéncias ndo cumpridas pela empresa". 9. Ao contrario do que afirma a
autuada (estaria ela "amparada por tramita¢do de licenca perante o 6rgdo municipal”,
grifei), lidimo amparo legal sé possui aquele que age sob a égide de prévio e valido
licenciamento ambiental. Evidentemente, quem requer & Administragdo, enquanto
aguarda ndo passa de requerente, status postulatorio que se mantém até a concessao
efetiva do ato pretendido. Dai inconcebivel que o interessado se sinta ou se comporte
como se ja fosse titular de direito administrativamente reconhecido, pois, no
maximo, estampa mera expectativa de outorga. Tal qual sucede com a Carteira
Nacional de Habilitagdo (CNH), mero protocolo ou tramitagdo de pedido de
autorizacdo ou licenca, original ou em renovacao, nada legitima, nada garante, nada
promete, nada insinua, nada adianta. Tampouco exime de responsabilidade
administrativa, civil e penal aquele que, por sua conta e risco, avanga com
empreendimento ou atividade ao arrepio da lei, na marra mesmo, substituindo-se,
sem titulo ou mandato, ao Estado, em processo de apropriagdo individual de funcdo
publica (poder de policia) indelegavel e ndo privatizavel. 10. Recurso Especial
parcialmente conhecido e, nessa parte, ndo provido (BRASIL, 2020a, grifo nosso).

No caso da jurisprudéncia acima destacada, o IBAMA agiu corretamente ao autuar a
Empresa Norte Pesca S/A por conduta infratora a legislacdo protetiva do meio ambiente, uma
vez que os 6rgdos ambientais das esferas estadual e municipal ficaram inertes em autua-la,
mesmo diante da irregularidade de seu funcionamento, materializada por meio do exercicio de
atividade potencialmente poluidora sem licenca de operacdo. Apesar disso, mesmo apés a
edicdo da LC 140/2011, ainda existem casos em que a competéncia fiscalizatoria comum e a
competéncia para conceder licenciamento ainda continuam sendo exercidas de maneira oposta

aos parametros legais, como se demonstra na jurisprudéncia a seguir:
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MULTA AMBIENTAL E EMBARGO DA OBRA. Rodoanel Trecho Norte. Obra
licenciada pela CETESB. Desmate fora do projeto aprovado. Autuacdo e embargo
da obra pela Prefeitura Municipal de S&o Paulo. LCF n.° 140/11, art. 13 e 17. Limite
da competéncia concorrente. 1. Competéncia. Fiscalizacdo em matéria ambiental. A
LCF n.° 140/11 fixa normas para cooperagdo entre a Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios nas agBes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia
comum relativas a prote¢cdo do meio ambiente e para 0 combate a poluigdo;
estabelece que a autorizacdo para a supressdo de vegetacdo e a fiscalizagcdo do
empreendimento compete ao 6rgdo licenciador, cabendo aos demais 6rgéaos
adotar medidas para evitar, fazer cessar ou mitigar a degradacdo ambiental
iminente ou ocorrida, mas comunicando imediatamente ao 6rgao licenciador
para as providéncias cabiveis. Supremacia do 6rgdo licenciador para fiscalizacédo
ambiental reconhecida. 2. Trecho Norte do Rodoanel. Licenciamento. Fiscalizagéo.
Coube a CETESB o licenciamento das obras do Trecho Norte do Rodoanel, tendo
emitido Licenca Ambiental de Instalacio n.° 2.167 para a implantacao da prioridade
1 do Trecho Norte. A LCF n.° 140/11 ndo impede a fiscalizagdo pelos demais 6rgéos
ambientais, mas reserva ao 6rgdo licenciador a imposicéo das sancdes e a apreciacdo
dos projetos de recomposi¢éo, compensacao e mitigacdo. O municipio podia e pode
fiscalizar; mas deve comunicar ao 6rgdo licenciador as irregularidades
encontradas, ndo autuar, sancionar, impor multa e embargo da obra como
ocorrido. Os autos demonstram que o empreendedor e a CETESB nédo foram
omissos; a infracdo foi comunicada, foi apresentado projeto de regularizacéo
com o acréscimo da area a recompor e a empresa foi autuada pelo 6rgéo
licenciador. Hipotese em que as sancdes lavradas pelo municipio excedem as
suas atribuicdes e ndo podem prevalecer. 3. Sanc¢Bes. Ainda que se admita por
amor ao argumento a imposicéo de san¢do pelo municipio, prevalece aquele lavrado
pelo 6rgéo licenciador. Aplicacdo do art. 17 § 3° da LCF n.° 140/11. Sangdes,
ademais, aplicadas com uma criatividade ndo prevista na lei e sem fundamento
razodvel. 4. Renovagdo das autuacGes do embargo. Pelas mesmas razBes ndo
sobrevivem as autuacfes e 0 embargo lavrado depois da denegacao da seguranca em
primeiro grau, pois simples reiteracfes dos atos anteriores sem apoio em fato novo.
Ordem denegada. Recurso da empresa provido para conceder a ordem e anular as
autuacbes, multas e embargo lavrados pela Prefeitura. Agravo regimental
prejudicado (BRASIL, 20154, grifo nosso).

ACAO CIVIL PUBLICA. LICENCIAMENTO AMBIENTAL. MATERIAL
RADIOATIVO. LEI COMPLEMENTAR N.° 140/2011. COMPETENCIA DA
UNIAO. - A Lei Complementar 140/2011 fixou critérios objetivos para
identificacdo do 6érgdo ambiental competente para o licenciamento ambiental -
Os casos que atraem a competéncia da Unido estdo expressamente previstos no
art. 7° (inciso X1V) da LC n.° 140/2011, dentre os quais inserem-se as atividades
destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar, armazenar e
dispor material radioativo, em qualquer estagio, ou que utilizem energia
nuclear em qualquer de suas formas e aplicacGes, mediante parecer da
Comissdo Nacional de Energia Nuclear (Cnen) - alinea g - A previsao, pela LC
140/2011, de sua aplicabilidade apenas aos processos de licenciamento e autorizagdo
ambiental iniciados a partir de sua vigéncia (art. 18, grifado) ndo autoriza a
conclusdo de que os empreendimentos ou atividades radiativas que ja tenham
sido licenciados por o6Orgdo ambiental estadual antes da sua vigéncia
permanecerdo sendo licenciadas ad aeternum pelos Estados, inclusive em
relacdo as renovacdes de licenca de operacéo, cujos pedidos caracterizam novo
processo de licenciamento (BRASIL, 2020b, grifo nosso).

A primeira jurisprudéncia destacada aborda um caso em que a Companhia do Estado de
Sdo Paulo (CETESB) concedeu a licenga de instalagdo para implantagdo da prioridade 1 do
Trecho Norte do Rodoanel. A obra foi aprovada pela Coordenadoria de Biodiversidade e
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Recursos Naturais (CBRN) quanto as condicionantes de manejo e de apoio a fauna silvestre;
da mesma forma, a CETESB vistoriou o local e ndo apontou irregularidades.

Entretanto, em momento posterior, 0 Gerente de Divisdo de Gestdo Ambiental da
empresa Dersa, responsavel pela obra, informou a CETESB que, na implantacdo do
empreendimento, no projeto executivo, a area de intervencdo era maior que a rea autorizada
para supressao da vegetacdo. O gerente alertou, ainda, que o pedido de ajuste da area licenciada
estava em andamento, mas que a vegetacao havia sido suprimida, uma vez que o projeto ja tinha
sido encaminhado a obra.

A Dersa, entdo, solicitou orientacdo quanto aos procedimentos para regularizacdo da
situacdo e prop6s, como critério de compensacdo para 0 empreendimento, a recuperacao
ambiental do dobro da area afetada. A CETESB, ap06s inspecao, lavrou o auto de infracdo contra
a Dersa, impondo a penalidade de multa e, mediante parecer técnico, entendeu que a proposta
de ajuste de tracado da obra era satisfatoria.

A Secretaria Municipal do Verde e do Meio Ambiente, por meio do Departamento de
Controle de Qualidade Ambiental, em atendimento a dendncia encaminhada por e-mail a
Coordenacdo de Fiscalizacdo Ambiental sobre a possivel ocorréncia de desmatamento irregular
na &rea, compareceu ao local para verificar se houve dano ambiental. No entanto, a Secretaria
lavrou autos de infracdo, termo de embargo de obra e auto de multa sem comunicar o 6rgédo
licenciador, que, por sua vez, ndo estava omisso.

Assim, o 6rgdo ambiental municipal violou claramente as disposi¢des da LC n.°
140/2011, uma vez que, segundo a referida Lei, a autorizacdo para a supressdo de vegetacao e
a fiscalizacdo do empreendimento compete ao 6rgéo licenciador, sendo dever dos demais entes
federativos comunicar o 6rgéo licenciador para a adogdo das medidas cabiveis, além de adotar
medidas para evitar, cessar ou mitigar a degradagdo ambiental. Ademais, salienta-se que o auto
de infracdo ambiental lavrado pelo 6rgdo licenciador prevalece sobre aquele lavrado pelos
demais entes federativos.

A segunda jurisprudéncia destacada, consiste em uma Apelagdo em Acdo Civil Publica
proposta pelo Ministério Publico Federal contra o IBAMA, a Fundacdo do Meio Ambiente do
Estado de Santa Catarina (FATMA/SC) e a empresa Rigesa Celulose, Papel e Embalagens Ltda.,
que utiliza materiais radioativos no controle de qualidade de sua producéo. Nesse processo, 0
Ministério Publico Federal objetivou, com base no disposto no art. 7°, X1V, alinea “g”, da LC
n.. 140/2011, que o IBAMA fosse declarado o ente competente para apreciar os pedidos de

licenciamento ambiental relativos as atividades radioativas da Rigesa, cabendo a ele a renovagéo
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das licengcas ambientais de operacdo. Consequentemente, a Licenca Ambiental de Operacéo,
emitida pela FATMA/SC, seria reconhecida como indevida.

As jurisprudéncias acima expostas demonstram que, a despeito das inovacgoes trazidas
pela LC n.° 140/2011 quanto a regulamentacdo das atribui¢cbes administrativas ambientais,
conflitos de competéncia ainda séo recorrentes. Tais conflitos ganham relevancia a medida que
as divergéncias a respeito do exercicio dessas competéncias impactam diretamente as politicas
publicas, gerando inseguranca juridica entre os entes federativos, a sociedade e a classe

empresarial e contribuindo para a fragilizacdo da protecdo ambiental.

1.5 A zona costeira brasileira sob a perspectiva da dominialidade

A Constituicdo Federal, no 84° do art. 225, incluiu a Zona Costeira no rol de patrimoénios
nacionais, caracterizando tal bioma como bem de interesse publico. Em virtude disso, os bens
publicos e privados existentes na area submetem-se a um regime especial de uso e gozo em prol
da preservacao dos recursos naturais e das caracteristicas do bioma (BRASIL, 1988a).

Nesse sentido, na Zona Costeira estdo presentes bens sob a dominialidade publica da
Unido, Estados e Municipios e sob a dominialidade privada. Além disso, a propria Zona
Costeira é bem de interesse publico — qualificacdo que exprime uma inten¢do de uniformidade
no tratamento das questdes ambientais relativas a esse bioma. Nesse contexto, a problemética
em torno da dominialidade dos bens publicos na Zona Costeira brasileira tem reflexos no poder
de policia ambiental, na aplicacdo das politicas ambientais e na prépria tributacéo.

Assim, por disposi¢do do Decreto n.° 5.300/2004, a Zona Costeira corresponde ao
“espago geografico de interacdo do ar, do mar e da terra, incluindo seus recursos renovaveis ou
nao” (BRASIL, 2004a). A &rea abrange uma faixa maritima que se estende por doze milhas
nauticas a partir das linhas de base (média de agua mais baixa da mare), sob a dominialidade
exclusiva da Unido enquanto bem de uso comum do povo, e uma faixa terrestre compreendida
pelos limites dos Municipios litoraneos, sobre a qual incidem multiplos dominios.

Por disposicéao constitucional, especificamente no art. 20, as praias maritimas, os lagos
e rios gque banham mais de um Estado, as ilhas oceanicas e fluviais, 0 mar territorial e os terrenos
de marinha e seus acrescidos sdo bens da Unido (BRASIL, 1988a). Diante do exposto, é
importante ressaltar que as praias também sao bens publicos de uso comum, de acordo com o
art. 10 da Lei n.° 7.661/1988 (BRASIL, 1988b); ja 0s terrenos de marinha e seus acrescidos sdo
bens de uso dominical, podendo, portanto, ser afetados para a prestacdo de um servico pablico

ou para o0 uso comum, conforme a sua utilizacdo ou localizagao. Além disso, ainda que a Unido



38

exerca dominio sobre tais bens, também deve seguir as normas ambientais incidentes sobre
elas.

E importante salientar, nesse ponto, que os bens dominicais podem ser cedidos, locados
ou aforados; em virtude disso, foram criados os institutos da Permisséo de Uso, condicionada
a utilidade publica que o particular deve oferecer ao bem; da Concessdo de Uso, de natureza
contratual e discricionéria, que geralmente é utilizada nos casos em que a utilizacéo de area de
uso comum exige grande investimento por parte do particular, e, por fim, da Concessao do
Direito Real de Uso, por meio da qual a Administracdo transfere o uso remunerado ou gratuito
de um terreno publico ao particular para fins de urbanizacdo, industrializagdo, edificacdo ou
demais fins de interesse social (BRASIL, 1946, 1998). Portanto, aos particulares estabelecidos
na Zona Costeira, cabe obedecer as normas legais definidoras de parametros de protecédo
ambiental.

Ademais, 0s bens que pertencem aos Estados e Distritos sdo as aguas superficiais ou
subterraneas, fluentes, emergentes ou em dep0sito; as areas, nas ilhas oceanicas e costeiras, que
estiverem no seu dominio e as ilhas fluviais e lacustres. Ademais, conforme explanado
anteriormente, a Constituicdo ndo enumerou 0s bens municipais, de modo que pertencerao aos
Municipios os bens costeiros por eles adquiridos.

Ressalta-se que o texto constitucional ndo esclarece o tipo de dominio que a Unido
exerce sobre 0s seus bens, 0s quais, ainda que sejam de sua titularidade, fazem parte do territorio
de algum Estado e, principalmente, de um Municipio e, como parte desses territorios, estao
inseridos no ambito da autonomia e da jurisdicdo de tais entes. Ademais, a populacdo dos
Municipios Costeiros que ocupa essas areas também as utiliza para diversos fins econémicos e
sociais.

Nesse sentido, a questdo do dominio se faz importante para a compreensdo dos termos
e regimes juridicos aplicaveis a Zona Costeira brasileira, que, a0 mesmo tempo, é bem de uso
comum do povo, bem da Uni&o, terreno de marinha e patrimonio nacional, o que resulta em
lacunas e omissdes relevantes na administracdo e normatizacao da area. Assim, a ordenacao do
espaco costeiro brasileiro poderd ocorrer somente ap6s sanados 0s diversos entraves
institucionais e normativos existentes.

O Decreto n.° 5.300/2004 dispde, em seus artigos 11 e seguintes, acerca da competéncia
para a gestdao da Zona Costeira, ressaltando que cabe ao Ministério do Meio Ambiente, ou seja,
a esfera federal, avaliar a implementacdo do PNGC, a fim de compatibilizar os Planos Estaduais
e Municipais de Gerenciamento e as demais normas federais; promover a articulacdo dos 6rgaos

e colegiados existentes nos entes federativos; propor normas gerais e implementar e
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acompanhar programas de monitoramento, controle e ordenamento nas &reas de sua
competéncia (BRASIL, 2004a).

Também em ambito federal, compete ao IBAMA controlar e manter a qualidade do
ambiente costeiro; executar aces visando a manutencdo e a valorizacdo de atividades
econdmicas sustentaveis nas comunidades costeiras; conceder o licenciamento ambiental dos
empreendimentos de atividades de impacto regional ou nacional e promover a articulagdo com
os Estados e os Municipios para a implantacdo de Unidades de Conservacéo federais, bem como
auxiliar a implementacdo das unidades de conservacéo costeiras (BRASIL, 2004a).

Ao poder publico estadual cabem o planejamento e a execucdo das atividades de gestdo
da Zona Costeira sob sua jurisdigdo; a elaboracdo do Plano Estadual de Gestdo Costeira de
acordo com a legislacdo federal; a promocéo da articulacdo intersetorial e interinstitucional e o
fortalecimento técnico das entidades envolvidas no gerenciamento costeiro (BRASIL, 2004a).

Por fim, cabem aos Municipios, de acordo com as normas, diretrizes e competéncias
federais e estaduais, planejar e implementar as atividades de gestdo da Zona Costeira em sua
esfera de governo; promover a articulacao do Plano Municipal de Gerenciamento Costeiro com
a sociedade e regular o uso e a ocupacao territorial para a promoc¢édo do desenvolvimento das
cidades e comunidades, com a compatibilizagdo dos seus instrumentos de ordenamento
territorial com o zoneamento estadual (BRASIL, 2004a).

Percebe-se do exposto que a gestdo costeira brasileira € uma politica territorial,
composta pelo conjunto de intervencdes politicas a médio e longo prazo direcionadas para a
area costeira, regulando o uso que multiplos atores e setores fazem desse territorio. Essa gestdo
pressupde a multidimensionalidade do poder, que € exercido pelo Estado, pela sociedade e pelo
setor econdémico a partir de diversas atividades exploratorias que estabelecem novos usos para
o territorio. Assim, todo o plano de desenvolvimento da area costeira ocorre em maultiplas
frentes governamentais, a partir da agdo conjunta dos entes federativos (RUCKERT, 2016).

Entretanto, a implementacéo do PNGC ocorre de forma desigual nas regides costeiras
brasileiras, encontrando obstaculos para se desenvolver de forma harmonica entre os Estados e
Municipios costeiros em virtude da diferenca entre as politicas locais, os financiamentos, a
capacidade técnica dos 6rgdos para a gestdo costeira e o grau de organizacdo social. Desta
maneira, ha uma auséncia de compatibilizacdo entre as politicas publicas nas escalas
federativas, o que faz com que muitas vezes as politicas propostas pela Unido se distanciem das
realidades e dos interesses locais (ASMUS et al., 2006).

As multiplas formas de uso da Zona Costeira ndo sdo coordenadas para propiciar um

planejamento harménico entre os diversos Orgdos competentes, que tém suas funcdes
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relacionadas com a gestdo de um mesmo espaco. Além disso, nem todos os Estados elaboraram
0 zoneamento estadual para regular as atividades exercidas na Zona Costeira, bem como muitos
também ndo elaboraram seus Planos de Gerenciamento Costeiro (OLIVEIRA; COELHO,
2015), o que aumenta a distancia entre a gestdo integrada almejada e a realidade percebida na
Zona Costeira nacional. Nesse contexto, mantém-se a precariedade do planejamento territorial
para a ocupacao ordenada da area costeira, sem o devido saneamento basico e sem a institui¢do
de uma politica fundiaria para a ocupacao litoranea.

Outrossim, ainda € fraca a participacdo social no gerenciamento costeiro, havendo a
necessidade de estudos aprofundados sobre 0s processos que ocorrem na area costeira como
um todo, ressaltando as particularidades locais, que servirdo de base para 0s sistemas de
informacdo nacionais, regionais e municipais. Essas informacdes, consequentemente, seriam
utilizadas para estruturar politicas publicas mais regionalizadas e a formacdo de equipes mais
capacitadas nos 6rgdos ambientais incumbidos da gestdo costeira (ASMUS et al., 2006).

A Zona Costeira é gerida a partir de uma grande quantidade de normas, que as vezes
sdo contraditorias entre si, gerando a possibilidade de ocupacéo desordenada e de inseguranca
juridica para pessoas publicas e privadas que ocupam a area. Com efeito, hd uma imprecisao
no uso dos termos “bem de uso comum do povo”, “bens da Unido” e “patrimonio nacional”,
que reflete na auséncia de parametros claros para a atuacao dos 6rgaos gestores da area costeira.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 225, resguardou o direito ao meio ambiente
equilibrado, impondo ao poder pablico e a coletividade a obrigacao de proteger e gerir de forma
sustentavel o patrimdnio ambiental, considerando-o como bem de uso comum do povo. O uso
da expressdo “bem de uso comum do povo” determina que as caracteristicas do meio ndo podem
sofrer apropriacdo privada; portanto, mesmo quando seus elementos constitutivos pertencam a
particulares, é de responsabilidade do poder publico e da coletividade a defesa e a preservacdo
do meio ambiente (BRASIL, 1988a).

Logo, a sociedade esta legitimada a interferir na gestdo, no controle e na fiscalizacao
das politicas publicas ambientais, enquanto o poder publico esta obrigado a definir legalmente
as unidades federativas, 0s espagos territoriais e seus componentes a serem resguardados, sendo
vedada qualquer forma de utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos que justificam
a protecdo do meio.

S@o tambem responsabilidades do poder publico exigir estudo prévio de impacto
ambiental para a instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa
degradacdo do meio ambiente, que seré tornado pablico; promover a educagdo ambiental em

todos os niveis de ensino e a conscientizacdo para a preservacdo do meio ambiente e proteger
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a fauna e a flora, sendo vedada qualquer préatica que coloque em risco a sua fungéo ecoldgica,
provogquem extingdo ou submetam os animais a crueldade (NAKAMURA, 2007).

No paragrafo 4° do art. 225 da CF, a Zona Costeira aparece como patrimoénio nacional,
de modo que a sua utilizacdo devera ser feita dentro dos ditames legais e das condi¢cdes que
assegurem a preservagdo do meio ambiente e dos recursos naturais (NAKAMURA, 2007). A
classificacdo quanto ao patriménio nacional é atribuida as areas relevantes para a manutencao
dos biomas nacionais para as futuras geragdes, sendo exigidos do possuidor cuidados que
assegurem a preservacao dos recursos naturais existentes na area. Portanto, o fato de ser um
patrimonio nacional ndo garante o uso de forma indiscriminada pela sociedade, bem como néo
faz a &rea pertencer a Unido (OLIVEIRA; COELHO, 2015).

Da mesma forma, o fato de a Zona Costeira ser um bem de uso comum néo significa
que pertence ao Estado, mas que pertence a sociedade brasileira, possibilitando que Estados e
Municipios possam gerir 0s seus recursos de acordo com o0s principios sustentaveis do direito
ambiental (NAKAMURA, 2007). Por ser bem de uso comum pertencente a coletividade, é
inalienavel, ndo permite usucapido e seu uso s6 pode ser restrito em virtude do interesse publico,
guando ha a cobranca pelo uso, por exemplo.

Ainda com relacdo aos bens da Uniéo, a Constituicdo Federal ndo estabelece o que pode
ser apropriado por particulares na faixa terrestre da area costeira, ressaltando apenas a
necessidade de protecdo da area, em virtude da sua importancia enquanto ecossistema de uso
comum, de modo que a sua utilizacdo deve ser feita de acordo com o0s planos municipais de
zoneamento territorial (OLIVEIRA; COELHO, 2015).

Nesse ponto, é importante fazer uma diferenciacdo entre faixa terrestre, orla maritima,
terrenos de marinha e seus acrescidos, area de preservagdo permanente, unidades de
conservacao e espagos especialmente protegidos. A orla maritima estd contida nos limites da
Zona Costeira, pelo disposto nos arts. 3°, 22 e 23 do Decreto n.° 5.300/2004; a faixa terrestre
da Zona Costeira é o espaco compreendido pelos limites dos Municipios que sofrem influéncia
direta dos fendmenos ocorrentes na Zona Costeira.

Ao mesmo tempo que o limite terrestre da orla maritima é de cinquenta metros em areas
urbanizadas ou duzentos metros em areas ndo urbanizadas, demarcados na direcdo do
continente a partir da linha de preamar ou do limite final de ecossistemas, a exemplo de praias,
dunas e manguezais, onde estdo localizados os terrenos de marinha e seus acrescidos. Nesse
sentido, a area da orla é alvo de projetos especificos de planejamento para a implementagéo de
uma gestdo integrada entre 0 MMA e o0 Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo
(MPDG), por meio da Secretaria do Patriménio da Unido (SPU).
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Por sua vez, os terrenos de marinha séo localizados em uma faixa de 33 metros, medidos
a partir da Linha de Preamar Média (LPM) em direcdo ao continente ou ao interior das ilhas
costeiras com sede de Municipio, sendo demarcados também a partir de rios e lagoas com a
influéncia de marés. Por sua vez, os acrescidos de marinha sdo segmentos de terra que antes
eram cobertos pelo mar ou se constituiam em mangues, praias ou canais maritimos que foram
aterrados apos 1831, ano que a SPU tomou como referéncia para a instituicdo da Linha de
Preamar Média, conforme Decreto-Lei n.° 9.760 de 1946 (BRASIL, 1946).

Nesse contexto, as propriedades privadas existentes nos terrenos de marinha se
encontram em regime de concessdo, de modo que o foro deve ser pago a Unido como uma taxa
de ocupacao de terrenos publicos, além dos impostos relativos a propriedade. Oliveira e Coelho
(2015) destacam que, para a melhor protecdo ambiental da Zona Costeira, poderiam ser
concedidas atribuices mais amplas aos terrenos de marinha, para além das suas atuais funcdes
de protecdo da navegacao e seguranca da Zona Costeira. Outrossim, afirmam que a &rea deveria
ser igualmente resguardada pelas normas locais, como o Plano Diretor da Cidade.

Salienta-se, nesse ponto, que os terrenos de marinha néo sdo considerados como Areas
de Preservacio Permanente, nem Unidades de Conservacdo. As Areas de Preservacio
Permanente (APP), segundo o Codigo Florestal (Lei n.° 12.651/2012), situam-se as margens
dos cursos de agua, possuindo extensao variavel entre 30 metros e 500 metros, dependendo da
largura do curso. S&o areas protegidas, cobertas ou ndo por vegetacao nativa, que tem a fungéo
de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica e a biodiversidade,
proteger o solo e assegurar 0 bem-estar humano, onde néo é permitida a exploracdo econdmica
direta. As Unidades de Conservacdo também visam a manutencdo do meio ambiente
ecologicamente equilibrado, sendo classificadas em Unidades de Protecdo Integral, as quais
admitem apenas o uso indireto dos seus recursos naturais, e Unidades de Uso Sustentavel, que
tém como objetivo estabelecer o uso sustentavel de areas preservadas e o desenvolvimento
econdmico das comunidades do entorno (BRASIL, 2012).

Diante do exposto, percebe-se que a Zona Costeira é protegida por diversos dispositivos
ambientais e urbanisticos. Assim, a elaboracao dos Planos de Gestéo Integrada da Zona Costeira
nos &mbitos federal, estadual e, principalmente, municipal deve considerar todas as relagdes
sociais, econdmicas e ambientais ocorridas na area, prevendo, assim, as condi¢des de utilizacao
dos recursos naturais, de ocupacéo, da coleta de lixo, de distribuicdo de agua, do saneamento,
da exploracdo mineral, de manutencdo da qualidade de vida das comunidades tradicionais e do
turismo, utilizando, para isso, indicadores atualizados e integrados a realidade local.
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1.6 O desenvolvimento da zona costeira nacional e paraense

Os primeiros assentamentos portugueses em solo brasileiro localizaram-se, em sua
maioria, na zona costeira, orientados no sentido leste-oeste. Nesse contexto, havia um
adensamento populacional em cada entreposto comercial que se conectava com 0 porto
principal, seguindo por rios e trilhas de forma descontinua (DINIZ, 2008).

Assim, formaram-se zonas de adensamento populacional, como o Recdncavo Baiano e
os litorais fluminense, paulista e da Zona da Mata nordestina, bem como cidades portuarias
relativamente isoladas, como Belém, Sdo Luis, Fortaleza e Vitéria. Ademais, nas vastas
extensdes do territdrio que permaneceram isoladas ou pouco ocupadas, instalaram-se escravos
fugidos, indigenas e pequenas comunidades, que sdo a origem das populacGes tradicionais
litoraneas (BORELLI, 2007). Esse modelo de desenvolvimento do espaco colonial brasileiro
expressa claramente a importancia econdmica do mercado externo na exploragéo nacional.

J& no final da década de 1950, houve a aceleracdo do processo de industrializag&o.
Consequentemente, os setores que dependiam da exportacdo para escoar a producdo e da
importacdo de insumos se estabeleceram prioritariamente na costa brasileira, dando origem a
complexos industriais. Além de destacar a industrializagdo como vetor do desenvolvimento da
zona costeira, a literatura salienta ainda a importancia da urbanizacédo e da exploracéo turistica
para a expansdo ocorrida ao longo dos anos (FARINACCIO, 2008; SILVEIRA; RODRIGUES,
2015; SERRA; FARIAS FILHO, 2019).

Nesse sentido, o fendbmeno da segunda residéncia disseminou-se na regido litoranea em
virtude do poder de atracdo do capital j& fixado nesse espaco e da valorizacao das caracteristicas
vocacionais da area, a exemplo do uso turistico e dos investimentos prioritarios do governo,
dotando determinadas areas conforme o uso futuro estabelecido (MORAES, 2007). Isso
mobilizou incorporadores, corretores, empreendedores da construcdo civil e proprietarios de
terras e trouxe consigo outro fendmeno: a favelizacdo. Assim, a medida que as segundas
residéncias se estabeleciam nos melhores espacos, a ocupacdo de areas de grande
vulnerabilidade ambiental cresceu exponencialmente, acompanhando ainda o movimento
migratorio para as metrépoles.

Moraes (2007) ja destacava que o turismo na zona costeira estava associado a diversos
processos, sendo estruturado enquanto setor na composicdo urbana da cidade litoranea,
articulado aos espacos de segundas residéncias e ligado aos investimentos massivos para o
desenvolvimento dessa funcdo na &rea costeira, enquanto indutor de ocupacdo de novas areas.

Nesse contexto, os investimentos dos governos federal, estadual e municipal em infraestrutura,
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como a construgdo de rodovias, aeroportos e rede elétrica, foram fundamentais para a atracéo
de investidores multinacionais do turismo.

Entretanto, 0 modelo de ocupacéo da costa brasileira, centrado na sua preparagédo para
a exploracédo econémica, e a falta de investimento publico em infraestrutura urbana induziram,
em diversos espacos, a segregacao socioespacial e a degradacdo ambiental, 0 que apenas
perpetuou os conflitos entre as comunidades e o poder publico local (FROIS et al., 2021).
Dentro desse contexto de “desenvolvimento”, a producdo no espaco amazonico, estruturada
décadas depois da colonizacdo da costa brasileira, também ocorreu por meio do controle
territorial com estratégias de apropriagdo geogréfica e material da Amazonia. Essa forma de
controle das areas de rios e varzeas deu origem a urbanizacdo e a construcdo de redes
fluviomarinhas importantes para o comércio nacional e internacional (ABREU et al., 2020).

Concomitantemente a modernizacao do sistema portuario, a Amazdnia passou por uma
fase ferroviéria, a partir da implantacdo da Estrada de Ferro Belém-Braganca, com o prop6sito
de dinamizar a agricultura e a colonizagdo efetiva da zona bragantina. Ja entre os anos 1950 e
1980, com a expansdo rodoviaria, 0 processo de coloniza¢do se tornou mais intenso. A
instituicdo de Planos Nacionais de Desenvolvimento, com 0s objetivos de seguranca e
colonizagdo e a expansdo da malha rodoviéria, ocasionaram uma redefini¢do do sistema de
cidades a partir da dindmica de ocupacdo dos espacos ao longo das rodovias. Entretanto, ao
contrério da ideia difundida de que a zona costeira paraense era um espacgo vazio a ser povoado,
ela ja era ocupada por posseiros que tinham como atividades tanto a pesca e 0 aviamento quanto
a plantacdo (ABREU et al., 2020).

Principalmente com a expansdo da malha rodoviaria, o turismo foi associado ao
desenvolvimento humano como elemento impulsionador da economia. Entretanto, desde a
criacdo da Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM), o planejamento
regional foi executado a partir da elaboracdo de Planos de Desenvolvimento da Amazonia
(PDA) e Planos de Turismo da Amazénia (PTA), que sofrem criticas pelos inumeros
financiamentos e para os quais diversas comunidades nao foram consultadas (DIAS; FARIAS,
2015).

O primeiro PTA almejava a dinamizacdo da economia e a ocupacdo da Amazonia a
partir do seu potencial turistico. No contexto da época, segundo a Politica de Desenvolvimento
da Amazonia, esse territorio deveria participar do desenvolvimento econémico e social nacional
como celeiro do mundo e ber¢o do extrativismo. J& na década de 1980, em um periodo de
transicdo politica e econdmica, a Empresa Brasileira de Turismo (EMBRATUR), antigo
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Instituto Brasileiro de Turismo, buscava uma nova perspectiva de turismo preocupada com o
turismo social e economicamente sustentavel, instituindo o Projeto de Turismo Ecoldgico.

Nesse cenario, ap0s varias tentativas de reorganizacdo da EMBRATUR, ja nos anos
1990, o segundo Plano Nacional de Municipalizagdo do Turismo ndo teve somente o cunho de
desenvolvimento econdémico, uma vez que a SUDAM ja percebia a necessidade de associar 0
turismo a sustentabilidade como alternativa para o desenvolvimento da Amazonia. Essa nova
perspectiva implicaria a necessidade de um esforco politico maior para 0 monitoramento das
atividades realizadas na area. Entretanto, as acdes decorrentes dessa politica ndo conseguiram
alcancar os resultados esperados pelo ndo atendimento da necessidade de uma maior articulagao
com a populacéo local para o direcionamento do desenvolvimento turistico da area (DIAS;
FARIAS, 2015).

Nesse ponto, é valido salientar que o turismo, dentro da perspectiva desenvolvimentista
da globalizacdo, gera controvérsias, na medida em que o turismo de massa, associado a falta de
planos e programas de gestdo costeira, pode gerar desgaste bioldgico, além de favorecer o
processo de favelizacdo, reflexo do turismo de segunda residéncia (casas de veraneio). Esse foi
0 contexto de criacdo da APA Algodoal-Maiandeua, através do processo iniciado em 1989.
Nessa mesma perspectiva, ja em 1990, foi criado um consércio entre 0o MMA e a EMBRATUR,
com o apoio financeiro do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), para a consecucao
do Programa de Desenvolvimento do Ecoturismo da Amazonia legal (PROECOTUR) (DIAS;
FARIAS, 2015).

O PROECOTUR tem como objetivo estruturar as condi¢bes necessarias para que 0S
Estados da Amazonia Legal (Acre, Para, Amapa, Amazonas, Rondbnia, Roraima, Tocantins,
Mato Grosso e Maranhdo) consigam desenvolver uma gestdo democratica e sustentavel das
areas selecionadas para o ecoturismo. O PROECOTUR foi dividido em duas fases,
denominadas de pré-investimento e investimento, que buscavam impulsionar o turismo na
Amazonia; no entanto, o projeto foi descontinuado devido a ineficiéncia de suas acgdes frente a
questdes politicas, administrativas e econdmicas, tais como a ndo liberacdo dos recursos
previstos, o despreparo de gestores e técnicos para atender as necessidades operacionais e a
descontinuidade das ac@es politicas a cada eleicao.

Nesse contexto, jaem 2001, o Plano de Desenvolvimento do Turismo do Estado do Para
dividiu em seis as unidades de desenvolvimento turistico: Belém, Amazo6nia Atlantica, Marajo,
Tapajos, Araguaia-Tocantins e Xingu, com o objetivo de identificar as potenciais atividades
turisticas das sub-regifes do Estado. Posteriormente, o Plano de Turismo Ver o Paré reforcou

a ideia da conservacdo do patriménio natural e cultural do Estado enquanto um dos pilares do
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desenvolvimento socioecondmico. Frisa-se que esta perspectiva de regionalizacdo do turismo,
em voga até a presente data, objetiva a convergéncia de todas as a¢des do Ministério do Turismo
com a perspectiva turistica dos Estados e Municipios.

Cabe salientar, que o Municipio de Maracana se encontra dentro do rol de 49 Municipios
que compBem a regido da Amazonia Atlantica, area onde héa o encontro da Floresta Amaz6nica
com o Oceano Atléntico, criando um cenario com caracteristicas especificas que propiciam a
elevada riqueza ambiental.

Como visto na secdo anterior, a profusdo de instrumentos e acdes aplicaveis sobre o
espaco costeiro nacional e paraense, previstos no Decreto n.° 5.300/2004, objetiva a
manutencdo do equilibrio ecoldgico necessario a promoc¢do da qualidade de vida e do
desenvolvimento econdmico e social sustentavel, considerando a manutencdo da vida e o
provimento de recursos pelo meio ambiente, a distribuicdo espacial de recursos, a viabilidade
econdmica e a governanca democratica (SACHS, 2004).

Entretanto, por muito tempo, o desenvolvimento foi associado a fatores que marcam o
crescimento do Produto Interno Bruto (PIB), rendas pessoais, industrializacdo e avanco
tecnoldgico. Porém, ndo se pode considerar que somente esses fatores contribuem para a
expansdo de liberdades. Segundo Amartya Sen (2000), o crescimento econdmico ndo pode ser
um fim em si mesmo, devendo estar relacionado com a melhoria da vida dos individuos e com
a promocdo de liberdades constitutivas, que estdo relacionadas as capacidades de evitar
privacdes, como participacdo politica e liberdade de expressdo, e instrumentais, relativas a
liberdade das pessoas de viverem do modo como desejarem.

Tais liberdades apresentam relagéo entre si, contribuindo para a promog¢édo uma da outra,
e sdo influenciadas pelas acdes livres dos agentes mediante sua participacéo, escolha social e
tomada de decisGes publicas. Nesse contexto, capacidades podem ser aumentadas pelas
politicas publicas; porém, quando politicas publicas sdo tomadas longe dos agentes sem 0 uso
de suas diversas capacidades, essas mesmas politicas podem servir para a privacdo de
liberdades e, consequentemente, para agravar as desigualdades sociais.

Nesse sentido, o verdadeiro desenvolvimento somente acontece onde ha um projeto
social subjacente. Portanto, a cultura, as relagfes sociais existentes no espaco e a evolugédo da
prépria biosfera em diferentes locais devem ser consideradas em qualquer politica publica que
interfira nas relacfes sociais, econdmicas e ambientais, ja que o desenvolvimento deve estar
intrinsecamente ligado a sustentabilidade no tempo das civilizagbes (VEIGA, 2005).

Assim, as politicas publicas sdo a forma de o Estado interferir na reproducéo econdmica

e social, expressando e moderando as relagdes de classe, bem como produzindo condi¢des para
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as relacdes de producéo, de modo que a luta de classes ultrapasse a esfera econdmica e alcance
a esfera politica. Desse modo, ainda que comumente essas politicas sejam divididas entre as
que interferem na reproducdo social e as que refletem na reproducdo econémica, ha uma
necessaria correlacao entre o conteldo dessas politicas que ndo deve ser mascarada, uma vez
que reflete o desenvolvimento histérico das relacdes entre as forcas politicas (TEIXEIRA,
1989).

A formulacdo de politicas publicas e a mobilizacdo de recursos para coloca-las em
pratica dependem da disputa de interesses em diversas esferas decisorias. Isso significa que
podem existir dentro de um mesmo pais diversas formulaces de politicas que irdo afetar as
camadas sociais de diferentes formas.

Depreende-se dessa perspectiva que o Estado ndo é uma abstracdo ou uma estrutura
internamente coesa, mas um conjunto coordenado de agentes e agéncias com capacidades e
recursos desiguais e interesses que, por vezes, podem ser divergentes. Tal perspectiva é (til
para compreender como as configuracbes politicas afetam a agdo governamental e véo
reverberar na sociedade, mas também é essencial para o entendimento do grau de complexidade
presente na formacdo de agendas e formulacdo de politicas publicas.

Assim, considerando os interesses diversos dos agentes, é preciso criar um quadro em
que seus interesses estejam alinhados aos daqueles em beneficio de quem eles trabalham, por
meio de um accountability procedimental, onde os agentes sdo cada vez mais fiscalizaveis
durante o processo de tomada de decisdes, e de um accountability de desempenho, instituindo
métricas plurais e horizontais de desempenho das agéncias publicas, em que cada ator avaliaria
o desempenho do outro (BEVIR, 2011). Cabe ressaltar que, ainda que indicadores ou métricas
ndo mecam a realidade, eles participam da sua construcédo social (TELLES, 2003).

Nesse sentido, Cavalcante e Aloufa (2018), a partir de uma analise documental do
relatério “25 anos do Gerenciamento Costeiro no Brasil”, constataram que instrumentos legais,
planos, programas e projetos tém trazido inimeros resultados positivos para o gerenciamento
costeiro, mitigando diversos impactos. N&o obstante, ainda existem caréncias na gestao costeira
que deverdo ser sanadas para a promog¢do do ordenamento do uso dos recursos naturais e da
ocupacao da costa.

Assim, a despeito de todo o aparato normativo que embasa a gestdo costeira, a Zona
Costeira ainda sofre com derramamento de 0leo; urbanizacdo desordenada, com a consequente
impermeabilizacdo da costa por ocupacgdes irregulares; eroséo; supressdo da vegetagdo de
mangue e restinga; conflitos de usos do solo; contaminagdo hidrica; impactos sobre a pesca;
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dragagem; aumento de ruidos; emissdo de poluentes atmosféricos e geracao de residuos sélidos
(CAVALCANTE; ALOUFA, 2018).

A partir dos anos 1990, o Estado passou por uma reestruturacdo orientada para 0s
aspectos sociais, de modo que se passa a avaliar a governabilidade do Estado a partir da sua
capacidade de implementar as politicas necessarias para a realizagdo de objetivos comuns
(OLIVEIRA; PISA, 2015), priorizando uma gestéo eficiente dentro da triade Estado, mercado
e sociedade (ALCANTARA; PEREIRA; SILVA, 2015).

Considerando o distanciamento entre a propriedade e a gestdo, a governancga aparece
como uma técnica avancgada de gerenciamento capaz de ser aplicada em diversas organizacdes,
inclusive no setor publico, visando garantir maior eficiéncia na tomada de decisdes e reduzir o
conflito de interesses, na medida em que toda a estrutura administrativa, politica, normativa,
econdmica e social converge para a concretizacdo dos objetivos pretendidos pelas partes (IFAC;
CIPFA, 2014).

Segundo Schneider e Pezzella (2017), a governanca, em seu sentido mais amplo, é tida
como a producdo de ordem social, de bens coletivos ou de solucdo de problemas mediante
intervencdo politica e social intencional, que pode ocorrer por meio de decisdes autoritarias
(governanca hierarquica) ou pelo estabelecimento de arranjos autbnomos. Cabe destacar que a
governanca ndo abarca apenas agentes do Estado e instituicGes publicas como 0s Unicos atores
relevantes na alocacao autoritaria de valores, de modo que deve ser dado o devido destaque ao
papel das redes na busca de objetivos comuns.

Ressalta-se, ainda, que governanca e gestao sao dimensdes distintas da analise de redes
interorganizacionais, as quais se relacionam para a obtencéo de resultados coletivos esperados.
A governanca envolve um conjunto de definicdes quanto a regras, processo de tomada de
decisOes, estrutura e organizagéo, visto que a realizacdo de atividades complexas demanda uma
coordenacdo multilateral, o que resulta na necessidade de organizar estruturalmente a acdo de
diversos agentes (SCHNEIDER; PEZZELLA, 2017). Dessa forma, ha a necessidade de pelo
menos algum grau de direcionamento central quanto ao objetivo a ser alcangado. Ja a gestéo é
caracterizada pelo planejamento, pela implementagdo e pelo controle de préaticas gerenciais
dentro dos limites estabelecidos, de modo que as préticas de gestdo podem variar em funcéao
dos objetivos coletivos e do modelo de rede.

Portanto, quando se aplica a governanca a esfera pablica, compreende-se a distribuicéo
desigual de poder e interesse entre os agentes envolvidos. Nesse sentido, Bevir (2011)
exemplifica essa desigualdade abordando os cidaddos e os politicos. Os cidaddos tentam

maximizar seus interesses de curto prazo, ao invés de buscar politicas com efeitos
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compartilhados a longo prazo; por sua vez, os politicos tentam maximizar interesses eleitorais
de curto prazo, ao invés da responsabilidade fiscal.

Assim, a reflexdo acerca do surgimento da governanca ter ou ndo levado a prestacao de
servigos publicos mais eficientes € apenas uma consequéncia dos problemas de legitimidade e
transparéncia que sugere existir, uma vez que as redes envolvem varios atores interdependentes
na troca de recursos, com o intuito de atingir seus objetivos, e o desafio do governo passa a ser,
entdo, gerenciar essas redes (RHODES, 1996).

Nesse sentido, Pierre e Peters (2020) salientam que é necessario refletir sobre os
impactos das parcerias sociais sobre as estruturas e 0os processos de tomada de decisdo do
Estado, pois, para governar uma sociedade complexa, a lideranca politica é crucial para a
mobilizacdo de recursos de maneira a alcancar um objetivo coletivo, o que deve acontecer por
meio de um processo competente e com conhecimento suficiente para gerar politicas relevantes

e eficazes.

1.7 Concluséo da secao

A perspectiva multiescalar é intrinseca as relacdes humanas. Ao se apropriarem do
espaco, os homens produzem territérios e territorialidades segundo suas normas e crengas.
Deve-se compreender que os territérios sdo moldados a partir das dindmicas internas e externas,
as quais funcionam como incentivadoras ou desestimuladoras dos padrdes de producdo de
organizacao social.

Compreender os territorios a partir da perspectiva multiescalar significa compreendé-
los enquanto fluidos, contiguos e compartilhados. Essa visao de territério-rede denota o carater
movel do territério em uma sociedade marcada pela heterogeneidade e pela multiplicidade.
Nesse sentido, a regulacéo territorial demanda o entendimento de que as iniciativas dos atores
sociais, econdmicos e institucionais relativas ao uso dos territorios lancam bases para o
desenvolvimento territorial, ou seja, para a estruturacéo territorial mediante a utilizagdo de
recursos e capitais.

Nesse contexto, o Estado assume papel decisivo na estruturacéo das escalas de gestéo,
na medida em que é capaz de demarcar, modificar e gerar hierarquias escalares de poder,
influenciando no desenvolvimento local e imprimindo novos usos ao territério. Podendo assim,
estabelecer um terreno fértil para o desenvolvimento de uma governanca descentralizada,
valorizando a promocéo de solugdes horizontais e verticais, com o envolvimento da sociedade

civil nos processos decisorios da Administracdo Pablica. De acordo com esse entendimento, 0s
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diplomas legais que determinam o Zoneamento e o Planejamento Ambiental da Zona Costeira
brasileira sdo unissonos ao defender a descentralizacéo da gestdo territorial e ambiental da area.

Somente a partir de uma abordagem descentralizada e integrada na definicdo de
objetivos, instrumentos, planejamento, mensuracdo de desempenho e avaliacdo de politicas,
programas e agOes desenvolvidos na area, é que se poderia abarcar a multiplicidade de usos e
ocupacdes desenvolvidos nesse territdrio, bem como compreender a diversidade dos biomas e
a complexidade dos problemas enfrentados. Entretanto, as institui¢cbes, planos e processos
incidentes sobre a area costeira acabam por atuar de forma desintegrada, 0 que, na prética,
dificulta o atendimento de diversas caréncias.

Assim, definicdes como bem de uso comum do povo, bem da Unido e patriménio
nacional, aplicaveis a Zona Costeira brasileira— onde estdo presentes bens sob a dominialidade
publica e privada — criadas com intencdo de uniformizar o tratamento das questées ambientais
relativas a essa area, ndo conseguem atingir esse objetivo. Assim, em decorréncia dos entraves
institucionais e normativos, que dificultam a compreensdo dos termos e regimes juridicos
incidentes sobre a area costeira nacional, a ordenacdo do espaco de forma compatibilizada em
ambito federal, estadual, municipal e distrital ndo se realiza efetivamente.

A partir da leitura da secdo, restou claro que aspectos culturais e socioecondémicos
permeiam a relacdo humana com a Zona Costeira. Nesse ponto, a se¢do destacou o turismo
enquanto fendmeno sociocultural de grande importancia para a modificagdo dos espacos
litoraneos. Entretanto, salientou a necessidade de que o desenvolvimento do turismo nessas
areas ndo esteja dissociado da sustentabilidade. Essa visdo auxiliard na compreensdo das
andlises feitas na secéo relativa ao diagnostico da APA Algodoal-Maiandeua, localizada no
Municipio de Maracand, na regido do Salgado Paraense, a qual € muito atrativa para o turismo.

A partir das reflexdes realizadas na secdo, pode-se concluir que as diversas
condicionantes existentes ao longo da Zona Costeira nacional tornam a gestao integrada da area
um desafio, o qual deve ser suplantado ao mesmo tempo em que se busca reduzir os efeitos

negativos das pressdes da ocupacao antropica.
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2 GOVERNANCA MULTIESCALAR E OBTENCAO DE RECURSOS NA APA
ALGODOAL-MAIANDEUA

A cooperacéo entre atores governamentais e ndo governamentais, a partir da logica da
governanca, favorece a formacdo de aliancas e também evidencia conflitos decorrentes das
assimetrias socioecondmicas encontradas nas escalas sociais, geogréaficas e federativas.

Reconhecendo que a defesa da Zona Costeira enquanto patrimonio nacional demanda a
mobilizacdo de atores e recursos, apresenta-se nessa secdo, primeiramente, a estrutura de
governanga multiescalar em Unidades de Conservagdo costeiras. Em seguida, tece-se um
panorama sobre a APA Algodoal-Maiandeua para, ao final, discutir sobre a complexidade do
processo multiescalar de obtencao de recursos para APA costeira, a partir das especificidades
da APA Algodoal-Maiandeua.

2.1 A dominialidade publica da Unido sobre a Zona Costeira

A gestdo multiescalar e integrada da Zona Costeira consiste na governanca de bens
publicos, que, de acordo com o disposto no art. 98 do Codigo Civil, sdo os bens pertencentes
as pessoas juridicas de direito publico interno, dispostas no art. 41 do mesmo Cédigo, a saber,
a Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios, as autarquias e fundagdes publicas, as
associacdes publicas e todas as entidades criadas por lei com a mesma natureza, ressalvada, em
caréater residual, a propriedade particular de todos os demais bens (BRASIL, 2002).

Os bens publicos podem ser classificados, quanto a titularidade, em federais, estaduais,
distritais e municipais. Os bens federais sdo aqueles pertencentes a Unido, enumerados no art.
20 e incisos da Constituicdo Federal, definidos como tal em virtude da seguranga nacional, da
protecdo econdmica do pais, do interesse publico e da extensdo do bem (BRASIL, 1988a). O
dominio da Uni&o sobre os seus bens justifica-se por diversos motivos: a defesa da soberania;
a conservacao do meio ambiente; a protecdo dos povos indigenas; o controle sobre a exploracao
de recursos naturais e a garantia da propriedade sobre os imdveis adquiridos.

Séo classificados como bens federais em razdo da seguranga nacional as terras
devolutas, necessarias para a defesa das fronteiras, das fortificac6es e das construcdes militares;
os lagos e os rios; as ilhas oceanicas e fluviais; 0 mar territorial e os terrenos de marinha. J& os
bens da Unido em raz&o da protecdo a economia do pais sdo compostos pelos recursos naturais
da plataforma continental e da Zona Econdmica Exclusiva, bem como 0s recursos potenciais

de energia hidraulica e os recursos minerais. Os bens considerados da Unido em virtude do
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interesse publico nacional sdo as vias de comunicacdo federais, a preservacdo do meio
ambiente, as cavidades naturais subterrneas e os sitios arqueoldgicos e pré-historicos, bem
como as terras indigenas. Por fim, sdo bens federais em razao de sua extensdo os lagos e rios
que banham mais de um Estado (BRASIL, 1988a).

J& o0s bens pertencentes aos Estados e Distritos, enumerados no art. 26 da Constituigdo
Federal, sdo as aguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes ou em dep0ésito; as
areas, nas ilhas oceanicas e costeiras, que estiverem no seu dominio; as ilhas fluviais e lacustres
e as terras devolutas ndo pertencentes a Unido (BRASIL, 1988a). Por fim, a Constituicdo nédo
enumerou o0s bens municipais, tendo carater residual. Pode-se citar como exemplos de bens
municipais as pracas, os jardins publicos, as ruas e demais bens que componham o patriménio
do Municipio e sua Divida Ativa.

Odete Medauar (2007) destaca a existéncia da seguinte divisdo de bens publicos no
periodo colonial: bens pablicos pertencentes ao rei; bens da coroa sob a administracéo do rei e
bens fiscais. Entretanto, durante o periodo imperial, passou-se a seguinte reparti¢do: dominio
do Estado; dominio da Coroa e dominio pablico. Ja na Republica, dividiram-se os bens publicos
em bens de uso comum, bens de uso especial e bens dominicais, o que foi mantido pelo Cédigo
Civil de 2002.

De modo geral, sdo bens de uso comum rios, praias, mares, estradas, ruas e pragas; por
sua vez, bens de uso especial consistem em edificios ou terrenos destinados a servigco ou
estabelecimento da administracdo federal, estadual, territorial ou municipal e, por fim, bens
dominicais sdo patrimbnio das pessoas juridicas de direito publico ndo afetados a uma
finalidade especifica, como os terrenos de marinha e seus acrescidos, as terras devolutas e as
aguas publicas. Medauar (2007) classifica ainda as ilhas pablicas enquanto bens dominicais,
qguando ndo afetadas ao uso comum ou especial, podendo ainda ser objetos de concessao,
permissao ou autorizagéo de uso.

Nas subsec¢des abaixo, serdo abordadas as caracteristicas de algumas areas sob dominio
da Unido que podem ser encontradas na APA Algodoal-Maiandeua e as imposicoes

patrimoniais incidentes sobre estas, quando cabiveis.
2.1.1 Praias
Pela importancia turistica, riqueza biologica e fungdo socioecondmica, as praias tém

grande importancia na Zona Costeira. Nesse sentido, o Plano de Manejo da APA Algodoal-

Maiandeua ressalta que a forca da atividade turistica desenvolvida na APA tem ocasionado
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impactos negativos, como a urbanizacdo de praias, restingas e manguezais, por falta de
planejamento e omissdo dos 6rgaos governamentais no ordenamento da ocupacdo do espago
(PARA, 2012a). Assim, cabe buscar a definicdo desse bem publico.

As praias tém seu conceito juridico estabelecido no art. 10 da Lei n.° 7.661/1998. Assim,
configura-se praia a area coberta e descoberta periodicamente pelas aguas, acrescida da faixa
subsequente de material dendritico, composta por areias, cascalhos, seixos e pedregulhos, até o
limite onde se inicie a vegetacdo natural, ou, na auséncia desta, outro ecossistema (BRASIL,
1998b). De acordo com o disposto no rol exemplificativo do art. 99 do Cdédigo Civil, as praias
s&o bem de uso comum do povo, garantindo-se o livre acesso a praia e a0 mar, exceto nos casos
em que existam limitacGes de interesse da seguranca nacional ou estejam em &reas protegidas
por legislacdo especifica (BRASIL, 2002).

A praia pode ser classificada como maritima, quando ocorrer junto ao limite do mar
territorial, sendo dominio da Unido; fluvial, quando ocorrer em algum rio, mesmo que este ndo
tenha influéncia de maré — nesses casos, estara sob dominio do Estado, exceto quando sofrer
a influéncia da maré em alguma parte ou o rio for federal, hipdtese em que a praia serad de
dominialidade da Unido —, e lacustre, quando estiver junto as margens de uma lagoa ou laguna,
de modo que, se a lagoa ou laguna for de dominio da Unido, a praia lacustre também seré do
seu dominio; se ndo, o dominio seré estadual.

A é&rea praiana tem como limite minimo a preamar méxima e, como limite maximo, até
o final da faixa subsequente de material dendritico ou, na sua auséncia, o0 inicio de um outro
ecossistema, a depender da analise técnica, ou seja, abarca tanto a porcdo liquida quanto a
porcao terrestre sob a influéncia das marés. Nos casos em que houver dunas moéveis em contato
com a praia, estas constituirdo um s ecossistema, em virtude da dependéncia da dindmica
sedimentar, de modo que serdo enquadradas no conceito juridico de praia, enquanto bens de
uso comum.

As praias, portanto, sdo protegidas legalmente em razéo de sua importancia ecolégica,
enquanto bens de uso comum de dominio publico, e tém seu acesso tutelado e garantido para a
utilizagdo comum da populagéo, conforme o disposto no art. 21, do Decreto n.° 5.300, de 2004,
sendo inalienaveis (BRASIL, 2004a). Nesse ponto, foi estabelecido pelo Tribunal Regional
Federal da 5* Regido em julgado que ndo sdo admitidas ocupacOes individualizadas que
restrinjam uso coletivo; assim, somente em casos excepcionais — com a devida desafetacéo de
bem de uso comum e transformacao deste em bem de uso especial por meio de lei — pode ser

erigida sobre as praias qualquer construcdo com autorizacdo especial do poder publico. Caso
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contrério, este pode exigir que tais construgdes sejam removidas em virtude do interesse

comum:

ADMINISTRATIVO. REINTEGRACAO NA POSSE. TERRENO DE MARINHA.
BEM DE USO COMUM DO POVO. INVIABILIADE DA REGULARIZACAO.
BOA FE DO OCUPANTE. INDENIZACAO.

1.Embora, de fato, a solugdo recomendavel, nas hipoteses de ocupacao irregular de
terreno de marinha, seja a da regularizacdo, no caso concreto, esta é inviavel, por se
cuidar de area de praia, bem de uso comum do povo que nao pode ser atribuido,
individualmente, a particular.

2.A tolerancia da Unido, admitindo a permanéncia no local desde 1986, e a hoa-fé das
rés, pleiteando a dita regularizacdo, néo justifica a manutencdo, indefinidamente, da
situacdo fatica, impondo-se a reintegracdo ao patriménio da Unido.

3.Diante da aludida boa fé e da inércia da Unido em buscar a desocupagdo, deixo de
condenar as rés ao pagamento da indenizagdo a que se refere a Lei n.° 9.636/98.
4.Apelacéo e remessa oficial parcialmente providas (BRASIL, 2005b).

Conforme pode ser observado a partir do caso acima, diante de ocupacdes irregulares,
pode a Unido determinar a remocdo forcada da construcao e cobrar a multa prevista no art. 6°,
I, do Decreto-Lei n.° 2.398/1987 (BRASIL, 1987), bem como também pode ser cobrada a
indenizagéo prevista no art. 10 da Lei n.° 9.636/1998.

A Lei n.°9.636 estabelece, em seu art. 11, que cabe a SPU a fiscalizacdo para que sejam
mantidos a destinacdo e o interesse publico, o uso e a integridade fisica dos imdveis
pertencentes ao patriménio da Unido, podendo embargar servigcos e obras, aplicar multas e
demais sancGes, bem como ter o auxilio de forca policial federal e estadual, se necessario
(BRASIL, 1998). Pelo disposto no art. 11, 84° da Lei n.°9.636/1998 e no art. 23 da Constituicéo
Federal de 1988, € obrigacdo de todos os entes federativos zelar pela manutencdo das areas de
preservacdo ambiental, pelas areas necessarias a protecdo dos ecossistemas naturais e pelas
areas de uso comum do povo, cabendo as esferas federais agir em conjunto para a conservagao
dos terrenos de praia.

Nesse contexto, compete também a SPU a concessdo de permissdo de uso a titulo
precario para a realizacdo de eventos de natureza recreativa, esportiva, cultural ou educacional.
Entretanto, na ocorréncia de conflitos de competéncia relativos a autorizacdes e permissoes
para a realizacdo de atividades em &reas de uso comum do povo, deve-se ter em vista a
competéncia administrativa em relacdo a matéria, além da propriedade dos bens.

Dessa forma, deve-se verificar em cada caso a competéncia para autorizar determinadas
atividades em area de praia. Em casos de atividade de grande vulto em terrenos de praia ou de
empreendimentos duradouros que possam afetar a utilizagéo coletiva do bem e 0 meio ambiente
natural, é necessario, além da autorizacdo por parte do Municipio, a permissdo da Unido,
estabelecendo as condic¢des do uso ordenado do bem (FREITAS, 2004; CHAGAS, 2016).
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Ademais, os proprietarios de terrenos alodiais, contiguos aos terrenos de marinha, ou
com dominio til de terrenos de marinha ndo podem impedir 0 acesso as praias, sendo este
garantido mediante serviddao administrativa instituida na forma de lei incidente sobre a
propriedade alodial ou sobre o terreno de marinha devidamente aforado. Ha, portanto, nesses
casos, a limitacdo ao direito de propriedade privada, sem a transferéncia do dominio ou da

posse, mas com a indenizagdo dos prejuizos suportados.

2.1.2 Terrenos de marinha e acrescidos

Os terrenos de marinha e seus acrescidos séo bens dominicais da Uni&o sujeitos a regime
especial. O art. 2° do Decreto-Lei n.° 9.760/1946 estabelece que os terrenos de marinha estao
situados em locais sobre a influéncia de maré, tendo uma profundidade de trinta e trés metros,
medidos horizontalmente da Linha da Preamar Média de 1831 em direcdo a parte da terra,
localizados no continente, na costa maritima, na margem de rios, lagos ou estuarios com
influéncia de maré ou no contorno das ilhas (BRASIL, 1946). Cabe salientar que, na falta de
demarcacao da LPM, a SPU tem utilizado a linha de vegetacgdo ou linha do jundu, caracterizada
pelo inicio da vegetacdo jundu sempre existente para além das praias, estendendo-se para o
interior da regido (NIEBUHR, 2004).

Os terrenos de marinha ndo se confundem com os terrenos marginais, pela influéncia
das marés nos terrenos de marinha e pela forma de medir as faixas em sua extensdo, uma vez
gue os terrenos marginais estdo compreendidos em uma faixa de 15 metros medida a partir da
Linha das Enchentes Ordinarias e séo, via de regra, de dominio do Estado, salvo quando o rio
for federal. Ja os acrescidos de marinha consistem no segmento posterior aos terrenos de
marinha para o lado do mar, rios ou lagoas, formados natural ou artificialmente, tendo a mesma
natureza juridica, conforme o disposto no art. 3° do Decreto-Lei n.° 9.760/1946 (BRASIL,
1946).

Segundo Machado (2002), os terrenos de marinha passaram a ter valoracdo ambiental a
partir da Constituicdo de 1988, desempenhando funcdes publicas de protecdo da natureza, de
acordo com a funcéo social e ambiental da propriedade, pela sua classificacdo enquanto bens
de uso comum do povo. Nesse sentido, deve haver uma gestdo direcionada a utilidade e ao
aproveitamento socioeconémico dos terrenos de marinha e seus acrescidos, como forma de
viabilizar a atuagdo do poder publico na concretizacdo de direitos fundamentais, induzindo

condutas positivas de manutengdo do bem e garantindo a sustentabilidade das contas publicas.
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Nesse sentido, Leite (2003) destaca que a Lei n.° 9.636/1998 proibiu a inscri¢cdo de
qualquer ocupacdo atual ou preexistente que concorra ou tenha concorrido para 0
comprometimento da integridade das areas de uso comum do povo e espacos territoriais
especialmente protegidos, por forca do principio da responsabilidade civil pelo dano ambiental
(BRASIL, 1998). A decisdo do Tribunal Regional Federal da 22 Regido é representativa deste

entendimento:

DIREITO CIVIL. E PROCESSUAL CIVIL. A(;AO DE MANUTENQAO DE
POSSE TERRENO DE MARINHA OCUPA(;AO IRREGULAR AUSENCIA DE
AUTORIZACAO.

1.Sem autoriza¢do de uso, os bens publicos da Unido, ndo podem ser utilizados
ou explorados por particulares, em beneficio préprio, em razdo do interesse
coletivo que prepondera pela fungdo social dos bens de dominio publico.

2.Cabe ao poder publico ao poder publico a fiscalizagdo de qualquer utilizagéo
precaria de seus bens e a repressao as infragdes constatadas.

3.Na area ocupada — praia de Caperebus, bem publico de uso comum do povo, as
construgcdes foram edificadas em terreno de marinha e em zona de preservacdo
ambiental, caracterizando o esbulho, em razéo da posse precéria.

4.Apelacdo ndo provida (BRASIL, 2009a, grifo nosso).

Nos casos em que a LPM de 1831 se encontra dentro da faixa considerada como praia
juridica ou de outro bem de uso comum, a area ndo sera considerada terreno de marinha, estando
dentro da composic¢do do bem de uso comum. Dessa forma, havendo alguma edificagéo sobre
a praia, a regularizacdo desta se torna invidvel, uma vez que somente por meio de lei ou em
conformidade com ela a destinacdo de bem de uso comum pode ser modificada, conforme

decisdo do Superior Tribunal de Justi¢ca no Recurso Especial n.° 855.749/AL.:

ADMINISTRATIVO.REINTEGRAGAO DE POSSE. IMOVEL DA UNIAO DE
USO COMUM DO POVO. TERRENO DE PRAIA. IMPOSSIBILIDADE DE
REGULARIZACAO DA OCUPACAO.MULTA PREVISTA NO ART.10.
PARAGRAFO UNICO, DA LEI N. 9636/98 DEVIDA.

I-A Lei n. 9636/98, que dispde sobre a regularizacdo e administracdo dos bens
iméveis da Unido, veda a inscri¢cdo de ocupagfes que, dentre outros, “estejam
concorrendo ou tenham concorrido para comprometer a integridade das areas
de uso comum do povo” (art. 9, inc. Il). Forte nesta norma, o Tribunal a quo
determinou a reintegracéo da posse a Unido, de terrenos de praia irregularmente
ocupados pelas ora recorridas.

I1-Nada obstante, deixou de condené-las & multa prevista no paragrafo Unico do art.
10 da mencionada lei, a consideragdo de que estavam de boa-fé e tentaram regularizar
a sua situacgdo e, por outro lado, a inércia da Unido na busca da reintegracdo na posse
da area, uma vez passados dezesseis anos, desde o0 seu estabelecimento na Praia do
Francés, em Marechal Deodoro- AL.

I1l-Todavia, a existéncia ou ndo de boa-fé, consoante bem realgou a Unido, em suas
raz0es recursais, ndo € motivo para se deixar de aplicar a multa em comento. E, ainda
que fosse, ndo ha falar em boa-fé, in casu, porquanto tinham as recorridas pela
consciéncia de estarem ocupando terreno que ndo lhes pertencia, tanto que buscaram
regularizar a situacdo, segundo ressaltou o préprio acérdao ora hostilizado.
IV-Consoante se depreende das normas aplicaveis, deverdo as recorridas pagar a
Unido, atitulo de indenizacao, pela ocupacdo ilicita de terreno de uso comum do povo,
o correspondente a 10% do valor atualizado do dominio pleno deste terreno, tendo-se
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como dies a quo 6 de marco de 2002, data em que ajuizada a presente acdo de
reintegracdo de posse. Anteriormente a tal data, ndo se pode concluir ter a Unido sido
privada da posse dos imoveis, vez que ndo buscou se imiscuir na sua posse.
V-Recurso especial conhecido e provido (BRASIL, 2007, grifo nosso).

Nota-se que os terrenos de marinha ndo se confundem com a praia. A faixa de praia
pode ter dimensdes variaveis, a depender da extensdo do material dendritico e de onde comeca
a vegetacdo natural ou outro ecossistema, de modo que somente diante do caso concreto pode
ser aferido o seu tamanho. Ja os terrenos de marinha podem ser aferidos a partir do
procedimento de demarcacdo da LPM de 1831 feita pela SPU, podendo ultrapassar a faixa de
praia e também existir onde ndo ha praia, como a margem de rios e lagoas (NIEBUHR, 2004).

2.2 A competéncia municipal sobre a zona costeira

Embora exista dominialidade federal sobre ilhas costeiras, terrenos de marinha e
acrescidos, sdo excluidas da dominialidade da Unido as ilhas costeiras com sede de Municipio,
mantendo-se a dominialidade da Unido nas areas afetadas ao servi¢o publico e a unidade
ambiental federal.

Nesse sentido, o Parecer MP/Conjur/JCJ/486-5.9.9/05, de 27 de maio de 2005, relativo
ao Processo n.° 04905.000584/2005-62, aprovado pela Coordenacdo Juridica da Secretaria do
Patriménio da Unido enquanto orientacdo para todas as unidades da SPU, determina que o
conceito de sede de Municipio abrange o perimetro urbano da cidade, distinguindo-se da area
rural, de modo que as areas rurais permaneceriam sob o dominio da Unido (PAIVA, 2006).

A despeito da interpretacdo adotada pela SPU, Paiva (2006) destaca a discordancia com
a exposicdo de motivos da Emenda Constitucional n.° 46 de 2005, que alterou o texto do art.
20, 1V da CF/88, de autoria do Deputado Edilson Andrino, publicado no Diario do Senado
Federal, de 2 de abril de 2004 (BRASIL, 2004b), salientando ainda a sobreposigéo de terrenos
de marinha e acrescidos em ilha costeira excluida do patrimdnio da Unido. Segundo o
Deputado, ha ilhas costeiras que integram o territorio de Municipio porgue estdo compreendidas
nos seus limites, ainda que separadas fisicamente por agua do territério da sede do Municipio.

A intengéo da referida Emenda Constitucional era de excluir do potencial dominio da
Unido as ilhas costeiras que contenham em sua area a sede de um Municipio ou mesmo um
distrito, permanecendo na dominialidade da Unido somente as ilhas costeiras que ndo sofreram
0 processo de urbanizagcdo — 0 que, por sua vez, € uma caracteristica alteravel em virtude da

dindmica social, politica e econdmica de ordenacédo do territério ao longo dos anos (PAIVA,
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2006). Se esse entendimento fosse adotado, as ilhas de Algodoal-Maiandeua passariam para o
dominio do Municipio de Maracana.

No que tange a dominialidade, conforme abordado anteriormente, os terrenos no interior
das ilhas costeiras sdo de dominio da Unido, desde que ndo pertengam, por qualquer titulo, aos
Estados, aos Municipios e aos particulares (arts. 20 e 26, Il, da CF/88) (BRASIL, 1988a).
Portanto, nesses casos, 0 dominio da Unido depende de uma analise da titularidade prévia do
imovel, de modo que a apropriacdo errénea de determinada area pertencente a outrem gera
ilicitude e nulidade do ato administrativo federal.

Nesse contexto, é de suma importancia esclarecer que as terras interiores séo compostas
pela totalidade das terras insulares subtraida dos terrenos de marinha e seus acrescidos. Dentro
da logica residual da dominialidade, se as terras interiores pertencerem a Unido, serdo
denominadas de “nacional interior” ou de “terras interiores”, enquanto as terras pertencentes
aos particulares serdo denominadas de “terras alodiais” ou “terras particulares”. Esse dominio
residual da Unido é um ponto claro de distingdo entre as terras interiores e os terrenos de
marinha e acrescidos.

Outrossim, considerando o disposto no art. 1°, Il da Instrucdo Normativa n.° 2, de 27 de
julho de 2018 da Secretaria de Patriménio da Unido, a qual dispde os critérios para identificacdo
das areas de dominio da Unido a ser feita pela SPU, sdo bens da Unido as ilhas fluviais e
lacustres nas zonas limitrofes com outros paises, as praias maritimas, as ilhas oceénicas e
costeiras, excluidas destas as que contenham a sede de Municipios, exceto aquelas areas
afetadas ao servico publico e a unidade ambiental federal, e as referidas no art. 26, 11 da CF/88,
quais sejam, as areas nas ilhas oceénicas e costeiras que estiverem sobre dominio de outros
entes federativos ou de terceiros (BRASIL, 2018).

No Parecer n.° 00435/2021/NUJUR/E-CJU/PATRIMONIO/CGU/AGU, a Advogada
da Unido, Dra. Elida de Sousa Tavares Coelho, salientou a importancia do reconhecimento pela
SPU da validade e da eficacia do titulo apresentado pelos ocupantes de terras particulares para
comprovar a cadeia dominial que os precedeu, com a demonstracdo da transferéncia regular do
dominio do imovel e caracterizacdo da area como propria (AGU, 2021).

Nesse sentido, a Lei n.° 14.011, de 10 de junho de 2020, determinou que os particulares
apresentassem a Unido, por ocasido da demarcacao dos terrenos de marinha em ilhas costeiras,
0s seus titulos particulares para a atualizacdo cadastral junto a Secretaria de Coordenagéo e
Governanga do PatrimOnio da Unido, cabendo a esta instituicdo a separacdo do terreno de
marinha e acrescido da parte alodial (BRASIL, 2020c).
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Nota-se, assim, que existem dificuldades na aplicacdo da Emenda Constitucional n.°
46/2005 para a titulagdo das posses e o reconhecimento das propriedades dos individuos que
residem em ilhas costeiras. Nesse contexto, é necessario que a SPU, ao demarcar a Linha da
Preamar Média, analise os fatos e documentacdes relacionados com a cadeia dominial dos
imdveis, adotando as providéncias necessarias para a regularizagéo das respectivas ocupagdes.

Por outro lado, o processo de intervencdo antropica no ambiente ocorrido nas ultimas
décadas, principalmente em ambientes costeiros, expds a sociedade a vulnerabilidades
ambientais, agravadas pela condicdo social (CARVALHO, M., 2015). A possibilidade de
mitigar a pressdo sobre os recursos disponiveis e melhorar 0s aspectos sociais surge quando
medidas de planejamento s&o tomadas de forma articulada (VITALE, 2015).

Para o0 escopo dessa secdo, distinguem-se a competéncia dominial da Unido,
anteriormente abordada, da competéncia municipal para disciplinar as atividades desenvolvidas
na Zona Costeira, conforme o disposto na Lei n.° 7.661, de 16 de maio de 1988, na Lei n.°
10.257 de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade) e no Plano Diretor.

O principio geral que norteia a divisdo de competéncias entre os entes federativos é a
predominancia do interesse. Em ambito municipal, hd competéncia exclusiva para legislar
sobre assuntos de interesse local, vide arts. 30, | e 182, 81° da CF/88, e competéncia
suplementar a legislacdo estadual e federal, tendo em vista a predominancia dos interesses
locais, de acordo com o disposto no art. 30, 11, da CF/88.

Assim, dentro do contexto de gestdo da Zona Costeira, cabe ao Municipio disciplinar o
uso e a ocupacdo do solo; cuidar do regramento das atividades exercidas na Zona Costeira por
meio do poder de policia e decidir sobre diversos aspectos do desenvolvimento local, tais como
saneamento, salde e educacao.

A reparticdo de competéncias no Estado federativo brasileiro ocorre de forma
horizontal, nos casos de competéncias comuns ou privativas, e vertical, em relacdo as
competéncias concorrentes. As competéncias concorrentes podem ser cumulativas, quando um
ente pode disciplinar determinada matéria na auséncia de regramento estabelecido pelo ente
superior a si, e ndo cumulativas, nos casos em que as matérias estdo delimitadas pela extensédo
da norma (FERRAZ JUNIOR, 1995).

Nesse sentido, a competéncia privativa da Unido esta disposta no art. 21 da Constituicao
Federal de 1988, e a competéncia comum dos Estados, Distrito Federal e Municipios esta
presente no art. 23 do mesmo diploma legal. Por competéncia legislativa privativa entende-se
gue somente a Unido pode legislar sobre as matérias previstas nos incisos do art. 22 da
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Constituicdo. Entretanto, a Lei Complementar poderd autorizar os Estados a legislar sobre
questdes especificas relacionadas a essas matérias.

No que tange a competéncia concorrente, prevista no art. 24 do texto constitucional, a
Unido é responsavel por fixar normas gerais, cabendo os Estados e o Distrito Federal
complementa-las no que couber; na auséncia de normas federais, cabe a tais entes legislar
plenamente, por forca do art. 24, 882° e 3° da CF/88 (BRASIL, 1988a). Nos casos de auséncia
de normas gerais editadas por parte da Unido ou dos Estados, pode 0 Municipio editar normas
particulares por analogia, por principios gerais do direito ou pelo costume, o que Loureiro Filho
(2018) denomina de legislacéo de regulamentacéo.

Pelo disposto no art. 23 da CF/88, a protecdo ambiental é objeto de competéncia comum
a todos os entes federativos. Nesse ponto, € de competéncia da Unido o macrozoneamento, com
a elaboracdo e execucdo dos planos nacionais e regionais de ordenacdo territorial e
desenvolvimento. Por sua vez, cabem aos Estados as competéncias ndo vedadas pela CF/88,
conforme o disposto no art. 25, 81° da Constitui¢do, podendo promover 0 mesozoneamento, de
acordo com o macrozoneamento feito pela Unido e o microzoneamento feito pelo Municipio
(BRASIL, 1988a).

Por fim, compete aos Municipios suplementar a legislacdo federal, observando as
normas gerais da Unido e as normas estaduais de complementacao, e legislar sobre assuntos de
interesse local, promovendo, ainda, 0 adequado ordenamento territorial, mediante planejamento
e controle de uso do parcelamento e da ocupacao do solo urbano, conforme arts. 30 e 182 da
CF/88 (CRUZ, 2012).

Nesse contexto, ao Municipio sdo asseguradas as capacidades de auto-organizacao
politica; autogoverno, por meio dos membros do legislativo e do representante do Executivo
regularmente eleitos; autolegislacéo, elaborando leis de sua competéncia, e autoadministracéo,
com a gestéo das atividades de interesse local (SILVA, 2012). Essas podem ser definidas como
toda questdo que, de forma direta e imediata, atinge a comunidade residente em determinada
area compreendida dentro dos limites municipais.

Loureiro Filho (2018) destaca que, mantendo a reserva dominial da Unido para a
realizacdo do interesse local, a administragdo municipal pode agir de forma mais ou menos
extroversa em todos 0s aspectos que envolvem o uso e a ocupacao do solo, buscando solucdes
para problemas como a ocupacao irregular em terrenos de marinha e acrescidos e em areas de
preservacao permanente, erosdo e falta de saneamento basico. Nesse contexto, deve-se buscar

a correta informacg&o dos municipes com o intuito de reduzir as barreiras burocraticas que geram
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desconfianga, objetivando o envolvimento da comunidade no processo de planejamento
municipal.

Para fazer frente a precariedade urbano-ambiental, o poder publico, em especial o
Municipio, tem o dever de buscar a regularizacao do solo, zelando pela qualidade de vida da
populacdo e empreendendo esforcos para a consolidagdo do direito @ moradia e para a garantia
da funcdo social da propriedade publica. Entretanto, o regime dominial dos bens publicos pode
ser um entrave para 0s processos de regularizacdo (MARQUES NETO, 2014).

Nesse ponto, na execucdo da politica urbana, os Municipios podem utilizar todos os
mecanismos previstos no art. 4° da Lei n.° 10.257 de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade).
Dentre esses mecanismos, salienta-se o Plano Diretor, o qual, enquanto instrumento para o
planejamento da administracdo municipal e distrital, € capaz de orientar a¢6es fisico-territoriais
e, inclusive, orcamentarias, na medida em que estabelece critérios para o atendimento da funcao
social da propriedade, das metas e diretrizes da politica urbana e das normas que condicionam
0 Uso, gozo e disposicao da propriedade, bem como critérios para a utilizacdo dos instrumentos
criados pelo Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001).

O Plano Diretor apresenta o ordenamento territorial, que é materializado pelo
zoneamento ecolégico e econdmico. Considerando que o planejamento urbano ocorre em um
processo continuo, o Estatuto da Cidade, no § 3° do seu art. 30, prevé que o Plano Diretor deve
ser revisto, no minimo, a cada dez anos (BRASIL, 2001).

Uma vez que, pelo disposto no art. 40, §1° do Estatuto da Cidade, o Plano Plurianual
(PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Or¢camentaria Anual (LOA) devem
conferir exequibilidade as diretrizes e prioridades previstas no Plano Diretor, as a¢des publicas
apontadas neste devem estar de acordo com a realidade local e com o que se objetiva alcancar
pelos proximos anos. Assim, considerando que o Plano Diretor de Maracand € de 2006 (Lei
Complementar n.° 9, de 5 de outubro de 2006), é necessario abrir um debate ambiental
interdisciplinar com a participacédo popular, para que sejam revistas as politicas de planejamento
ambiental e de ordenamento territorial, de forma a adequa-las a realidade atual, visando

melhorar a preservacdo ambiental e a qualidade de vida dos municipes.
2.3 A governanca estadual sobre Unidades de Conservacgao
A criagdo de Unidades de Conservagdo auxilia na contencéo da ocupacao predatéria dos

territorios e na protecdo do modo de vida das populagdes que se estabelecem nessas areas,

principalmente na Zona Costeira, area ameacada pela ocupacdo desordenada. Ademais, do



62

ponto de vista socioecondmico, as UCs destacam-se pelo valor educacional e cientifico, pela
relevancia cultural e econdmica da fauna e da flora presentes nas areas, por serem fonte de
subsisténcia das comunidades locais e por auxiliarem na manutencdo dos recursos naturais e
servicos ambientais (ONAGA; DRUMOND, 2011). Essas areas vém sendo gerenciadas, no
Estado do Pard, por diferentes 6rgéos.

A gestdo ambiental no Paré teve inicio com a Secretaria de Saude Publica (SESPA), na
Divisdo de Ecologia e Saude Ambiental. Posteriormente, o Decreto-Lei n.° 10.068, de 27 de
abril de 1977, criou na SESPA o Departamento de A¢Ges Béasicas e Complementares (DABC),
o qual ficou responsavel pelo controle ambiental do Estado do Para ap0s a reestruturacdo da
Secretaria. Em 1983, 0 DABC passou a se chamar Departamento de Ac¢Ges Basicas, e a Divisao
de Ecologia passou a ter competéncia para executar acdes relativas a protecdo do meio ambiente
no ambito estatal. Nessa época, a questdo ambiental estava muito relacionada a salde,
dividindo-se em satde ambiental e ecologia humana.

Ja em 1988, a Lei Estadual n.° 5.457 criou a Secretaria Estadual de Ciéncia, Tecnologia
e Meio Ambiente (SECTAM); porém, esta somente foi implantada em 1991, com o objetivo de
executar acdes de controle e fiscalizacdo ambientais, incentivar o desenvolvimento sustentavel
e a preservagdo dos recursos naturais para a melhoria da qualidade de vida das populagdes,
como 6rgdo pertencente ao SISNAMA (PARA, 1988). A Lei Estadual que criou a SECTAM
também previu a criacdo do Conselho Estadual de Meio Ambiente (COEMA), regulamentado
pela Lei Estadual n.° 5.610/1990. Posteriormente, por meio da Lei Estadual n.° 5.887, de 9 de
maio de 1995, a Politica Estadual do Meio Ambiente foi instituida (PARA, 1995).

Em 2007, a SECTAM passou por nova reestruturacdo a partir da Lei Estadual n.° 7.026,
quando ficou responsavel apenas pela agenda ambiental, tornando-se a Secretaria de Estado de
Meio Ambiente (SEMA), com a finalidade de planejar, coordenar, supervisionar, executar e
controlar as atividades setoriais que visem & protecdo, conservacdo e melhoria do meio
ambiente, executando as politicas estaduais de meio ambiente e de recursos hidricos (PARA,
2007a).

A partir da Lei Estadual n.° 8.096, de 1° de janeiro de 2015, objetivando uma gestao
descentralizada e voltada para a sustentabilidade no uso do meio ambiente e dos recursos
hidricos, a SEMA passou a denominacdo de Secretaria de Estado de Meio Ambiente e
Sustentabilidade (SEMAS) (PARA, 2015).

Do desmembramento da SECTAM, além da SEMA, também foi criado o Instituto de
Desenvolvimento Florestal (IDEFLOR) pela Lei Estadual n.° 6.963, de 16 de abril de 2007
(PARA, 2007Db). Posteriormente, com a promulgagéo da Lei Estadual n.° 8.096/2015, o Instituto
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teve suas atribuicBes expandidas, passando a denominacdo de Instituto de Desenvolvimento
Florestal e da Biodiversidade do Estado do Para (ldeflor-Bio), o qual se constitui em uma
autarquia, vinculada a SEMAS, com autonomia técnica, administrativa e financeira, que possuli
sede em Belém e atua em todo o Estado (PARA, 2015). Desde entéo, o Ideflor-Bio passou a
ser o responsavel pela gestdo das Unidades de Conservacao no Estado do Para, em articulacdo
com a SEMAS e demais 6rgaos e entidades ambientais competentes.

Em 2019, o Ideflor-Bio apresentou a minuta do decreto que regulamenta o art. 82 da Lei
Estadual n.° 5.887 (Politica Estadual do Meio Ambiente), de 9 de maio de 1995, criando o
Sistema Estadual de Unidades de Conservacdo (SEUC). Atualmente, a gestdo das Unidades de
Conservacdo no Estado do Para é norteada pelo SNUC; assim, por meio da criagdo do SEUC,
serdo estabelecidos critérios para a criacao de UCs em territdrio estatal, definindo categorias de
manejo conforme a realidade das UCs existentes na regido. Até a homologacao do decreto, ele
ainda devera passar por ajustes técnicos necessarios e se submeter a apreciacdo do COEMA e
a andlise juridica da Procuradoria-Geral do Estado do Pard (PGE/PA) (SOARES, 2019).

Em 2014, havia um total de 86 Unidades de Conservacdo no Estado do Para, sendo
74,5% delas classificadas como Unidades de Uso Sustentavel e 25,5% como Unidades de
Protecdo Integral. Até 2019, foram criadas mais 7 UCs; as unidades federais passaram a
corresponder a 63,4% do total, as estaduais 27% e as municipais 9,6%. Atualmente, 60% do
territério do Estado do Para é composto por areas protegidas, considerando nesse calculo
Unidades de Conservacdo federais, estaduais e municipais e terras indigenas e quilombolas;
destas, 17% sdo de responsabilidade do Ideflor-Bio, a exemplo da APA Algodoal-Maiandeua
(MADRINI, 2021).

Essas areas foram criadas sob uma otica preservacionista da biodiversidade e dos povos
tradicionais que habitam esses espacos; porém, ainda sofrem com as acles antropicas
inadequadas. Para atingir o fim ao qual se propdem, € necessario um processo participativo
entre as comunidades, os setores produtivos, 0s 6rgdos, os conselhos e as comissdes técnicas
envolvidos na geragdo de conhecimento do manejo e monitoramento dessas Unidades.

Reconhecendo essa necessidade de integragdo e com o intuito de debater sobre os
desafios que envolvem a consolidacdo das UCs estaduais no Pard, foi realizado, em 2020, o |
Seminario de Unidades de Conservacao Estaduais no Para, na sede do Ideflor-Bio, reunindo
gestores das 26 UCs geridas pelo instituto e representantes de instituicbes e 6rgdos parceiros
como a Universidade Federal do Para (UFPA), o Museu Paraense Emilio Goeldi (MPEG), o
Instituto Chico Mendes de Conservacgéo da Biodiversidade (ICMBIi0), o Instituto de Terras do
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Pard (ITERPA), a Universidade Federal Rural da Amazbnia (UFRA) e o Batalhdo de
Policiamento Ambiental (BPA) (MARGARIDO, 2020).

Esse processo de reconhecimento da necessidade de acdes integradas conecta o
potencial de consolidacdo das Unidades de Conservacdo a um novo paradigma ecoldgico, em
que as relagdes culturais e econdmicas tém a mesma relevancia para a determinagao de qualquer
iniciativa de sustentabilidade. Nesse contexto, reconhece-se que a raiz da problemaética por tréas
das UCs estaduais ndo estd no modelo de Unidade, mas na gestdo, o que perpassa pela
efetividade de manejo; pela aplicacdo de leis e de recursos financeiros para financiar a longo
prazo o sistema de Unidades; pela capacitacdo na &rea ambiental destinada aos diferentes niveis
de funcionérios; pelo desenvolvimento de pesquisas continuas e analise de lacunas e pela
avaliacdo do manejo e das diretrizes, metas e estratégias para a sustentabilidade do uso dos
recursos no interior e ao redor das Unidades de Conservacao.

Diante dessa nova perspectiva, nota-se que a preservacao da biodiversidade vai além da
criagdo de Unidades de Conservacéo, independentemente do modelo implantado. Os diferentes
setores do poder publico e da sociedade devem investir em acdes de fiscalizacdo, formacao de
corredores ecoldgicos entre Unidades de Protecdo Integral e de Uso Sustentavel, educacéo
ambiental e implantacdo de instrumentos econdmicos de gestdo capazes de induzir a adogéo de
praticas compativeis com a conservacdo da natureza (ABREU et al., 2020).

E importante ressaltar, portanto, que somente a criagio de uma Unidade de Conservacio
como alternativa para a conservacdo de recursos naturais ndo é suficiente para a efetiva
preservacdo da diversidade bioldgica, ecoldgica, tampouco para a promocdo do
desenvolvimento sustentavel, a restauracdo de ecossistemas e a protecdo das comunidades
tradicionais e dos conhecimentos locais e culturais.

Em 2013, a partir de uma auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU),
em parceria com o Tribunal de Contas do Estado do Para (TCE/PA), constatou-se que 38% das
Unidades de Conservagdo estaduais apresentavam baixo indice de implementagdo, 58%
apresentavam meédio indice de implementacdo e apenas 4% apresentavam alto indice de
consolidacdo, sendo o Parque Estadual do Utinga a Unica Unidade nessa classificacdo. Esse
baixo grau de implementacdo deve-se ao baixo investimento financeiro; a escassez de recursos
humanos nas UCs; a falta de monitoramento da biodiversidade; ao uso publico incipiente; a
baixa articulacdo com as comunidades locais e a baixa efetividade na fiscalizacdo ambiental
(VEDOVETO et al., 2014).

O relatério do TCU destacou, ainda, o subaproveitamento do potencial econdmico,

social e ambiental das UCs da Amazonia, na medida em que a disponibilidade de fontes
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extraorcamentérias ndo é compativel com a necessidade. Ainda no tocante a questdo
orcamentaria, apenas 33% do orcamento previsto nos Planos Plurianuais de 2008-2011 e 2012
para a criacdo e gestdo de UCs foram executados, ou seja, do total de R$ 99,1 milhdes orcados,
somente foram executados R$ 32 milhdes. Ademais, 93%, ou R$ 27,8 milhdes, do que foi
investido na gestdo de UCs entre 2008 e 2012 eram provenientes de compensagdo ambiental,
sendo apenas 7%, ou R$ 2,1 milhdes, proveniente do Tesouro Estadual, segundo dados da
execucdo financeira do Fundo Estadual do Meio Ambiente do Para (FEMA) (VEDOVETO et
al., 2014).

Essa escassez de recursos reflete na auséncia de infraestrutura para uso publico e de
infraestrutura para a gestdo da unidade; na falta de regularizacdo fundiéria e de valorizacdo das
comunidades existentes com a melhoria da qualidade de vida das pessoas residentes; na
dificuldade de geracdo de conhecimento com a implementacdo de pesquisas e de
monitoramento socioambiental, bem como nas dificuldades enfrentadas para o manejo de
recursos naturais, a recuperacdo de areas degradadas e a protecdo das UCs por meio de
atividades de sensibilizacdo, educacdo ambiental e fiscalizacdo (VEDOVETO et al., 2014).

Uma vez que, na atual estrutura de gestdo de Unidades de Conservagdo no Estado do
Par4, a agenda de Areas Protegidas concorre com outras agendas consideradas prioritarias, em
beneficio das quais 0s investimentos para a consolidacdo das UCs sdo preteridos, o Imazon
(VEDOVETO et al., 2014) propds a promogao de uma nova cultura institucional voltada para
resultados e para a valorizacdo e formacao profissional dos gestores e servidores. Assim, cabe
ao Orgdo gestor, com estrutura e orcamentos proprios, promover parcerias com a sociedade civil
para a defesa das UCs.

Outrossim, para que haja uma gestdo efetiva, devem ser garantidos um nimero minimo
de funcionarios nas UCs e uma estrutura adequada para subsidiar a gestdo, respeitadas as
diversas categorias de manejo e objetivos de conservagdo, compartilhando ac6es entre UCs
federais, estaduais e municipais com o objetivo de otimizar recursos, compatibilizar planos de
manejo e incentivar a participacdo social, a partir da educagcdo ambiental, da comunicacéo e do
ordenamento territorial.

Nesse sentido, foi proposta a edicdo de uma lei estadual que institua e regulamente o
Sistema Estadual de Unidades de Conservacdo, associada a criacdo de um érgdo gestor com
autonomia administrativa para criar condigdes concretas de consolidacdo das unidades e
estabelecer critérios e normas para a criacdo, implantacdo e gestdo das UCs estaduais. Outra
estratégia proposta foi a cogestdo das UCs por meio de parcerias com organizagdes nao
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governamentais (ONGs), OrganizacGes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs) e
Organizaces Sociais (OS).

Por fim, para melhorar a operacionalizacdo dos recursos, devem-se buscar parcerias
institucionais para conferir maior agilidade a alocacdo dos recursos; planejar o uso de recursos
a partir da elaboracdo de um plano estadual, com metas e prazos para a consolidacdo de UCs
estaduais, que sera utilizado para regular a atuacéo do 6rgédo gestor estadual, das parcerias e dos
cogestores; ampliar o controle publico e a transparéncia da execucédo financeira dos recursos e
diversificar as fontes de receita do sistema estadual de UCs, incentivando parcerias publico-
privadas e o maior envolvimento do poder publico municipal (VEDOVETO et al., 2014).

Para que se solucione o problema da auséncia de minimos recursos materiais — como
saneamento, acesso a agua de qualidade, regularizacdo fundiaria, dentre outras caréncias —,
sdo necessarios recursos financeiros, vontade politica, planejamento, educacdo ambiental e
recursos humanos. Pelo exposto, sustenta-se que, para a efetiva consolidacdo de Unidades de
Conservacdo, com o devido ordenamento territorial e a realizacdo de uma boa governanca, €
preciso que as instituicdes, a propria sociedade, os demais atores envolvidos no processo e 0s

instrumentos e as medidas ambientais estejam integrados e em constante avaliacao.

2.4 As especificidades da ilha Algodoal-Maiandeua/PA

O Paré é um dos Estados brasileiros com maior numero de Municipios Costeiros, com
um total de 36 Municipios, de acordo com o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro
(ASMUS; KITZMANN; LAYDNER, 2004). O Municipio de Maracand ¢ um dos Municipios
Costeiros paraenses e esta localizado a 164 km da capital do Estado do Para, com sede as
margens do Rio Maracand, tendo como principal afluente esquerdo o Rio Caripi. Possui uma
area de 781 kmz, dividida em nove distritos, quais sejam: a sede do Municipio de Maracana,
Algodoal, Boa Esperanga, Bom Jardim, Km 26, Santa Maria do Caripi, Sdo Roberto, Tatuateua
e Vila de S&o Benedito.

Nesse ponto, antes de adentrar as especificidades da ilha de Algodoal-Maiandeua, faz-
se necessario explanar brevemente sobre o Sistema Nacional de Unidades de Conservacéao
(SNUC), estabelecido pela Lei n.° 9.985/2000. O SNUC constitui-se no conjunto de Unidades
de Conservacéo federais, estaduais e municipais, ou seja, € composto por territdrios e recursos
naturais protegidos legalmente pelo poder pablico por meio de um regime especial de
administragcdo com objetivos de conservagdo socioambiental determinados, a serem executados

pelos 6rgdos ambientais das esferas federal, estadual e municipal (BRASIL, 2000).
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No SNUC, esses territorios sdo divididos conforme duas formas de manejo: Unidades
de Protecdo Integral, com uso humano extremamente restrito dos recursos naturais, e Unidades
de Uso Sustentavel, onde a acdo humana é menos restrita. Ao todo, existem doze categorias de
unidades com objetivos especificos; dentre elas, a APA é uma modalidade dentro do grupo das
UCs de Uso Sustentavel.

Conforme o disposto no art. 2°, VI e Xl da Lei n.° 9.985/2000, as Unidades de Prote¢ao
Integral sdo porcdes territoriais voltadas para a manutencdo dos ecossistemas livres de
alteracdes causadas pela interferéncia humana, admitindo-se apenas o uso indireto dos seus
atributos naturais. J& as Unidades de Conservagdo de Uso Sustentavel sdo porces territoriais
em que se admite certa exploragdo do ambiente, de maneira a garantir a perenidade dos recursos
ambientais renovaveis e 0s processos ecoldgicos, mantendo a biodiversidade e os atributos
ecologicos de forma socialmente justa e economicamente viavel (BRASIL, 2000).

Séo classificadas como Unidades de Protecdo Integral: a Estacdo Ecoldgica; a Reserva
Bioldgica; o Parque Nacional; o Monumento Natural e o Refugio da Vida Silvestre. J& o grupo
das Unidades de Uso Sustentavel é composto pelas seguintes Unidades: Area de Protecio
Ambiental; Area de Relevante Interesse Ecolégico; Floresta Nacional; Reserva Extrativista;
Reserva da Fauna; Reserva do Desenvolvimento Sustentavel e Reserva Particular do
Patriménio Natural.

Dentre os tipos de Unidades de Conservagao, interessa a essa subsecdo abordar as
caracteristicas da Area de Protecio Ambiental (APA). As APAs sdo criadas pelo poder publico
com a participacdo da sociedade civil, podendo ser instituidas sobre dominios publicos ou
privados. Assim como toda Unidade de Conservacéo, devem possuir um Plano de Manejo, que
¢ o documento técnico mediante o qual sdo estabelecidos 0 zoneamento, as normas que
determinam o uso da area e 0 manejo dos recursos naturais. Ademais, as Area de Protegdo
Ambiental sdo gerenciadas por meio de um Conselho Gestor, que pode ser consultivo ou
deliberativo, e deve envolver todos os grupos sociais, 6rgdos e entidades relacionados a APA,
buscando equacionar os conflitos da regiéo.

Enquanto Unidades de Conservacgdo de Uso Sustentavel, € permitido que haja nas APAS
0 desenvolvimento de atividades para a exploracdo econdmica, desde que 0S recursos
ambientais e 0s processos ecoldgicos ndo sejam colocados em risco, ou seja, desde que nao
afronte a finalidade ambiental da Unidade.

O art. 15 da Lei n.° 9.985/00 define a APA como uma &rea extensa, em sua maioria,
com um certo grau de ocupacdo humana e dotada de atributos abioticos, bidticos, estéticos ou

culturais, importantes para a qualidade de vida e para o bem-estar humano. Assim, a criagdo de



68

uma APA tem como objetivos proteger a diversidade bioldgica, ordenar o processo de ocupagdo
e assegurar a sustentabilidade do uso dos recursos naturais.

De acordo com os ditames legais, as Areas de Prote¢cio Ambiental podem ser criadas
abrangendo terras de dominio publico e privado. Dessa forma, no caso de areas publicas, as
restricbes e exigéncias sdo definidas pelo 6rgdo gestor. Ademais, no que tange as areas de
dominio privado, ao ser instituida uma APA, os particulares gozardo de seu dominio
respeitando as normas e exigéncias relativas a Unidade constituida.

Nesse sentido, objetivando evitar ou minimizar a degradacéo dos recursos naturais da
Zona Costeira, podem ser instituidas Unidades de Conservacédo para a sua protecdo. Entretanto,
Correa (2010) j& destacava que, no que tange ao bioma marinho-costeiro, somente 1,5% das
aguas jurisdicionais brasileiras estdo em Unidades de Conservacédo. Posteriormente, Bernardo
e Nogueira (2016) ressaltaram em suas analises que, em fevereiro de 2015, todas as Unidades
de Conservacgdo ocupavam 17,2% do territ6rio continental brasileiro, mas havia uma protecao
desproporcional entre os biomas: a Amazoénia tinha o maior percentual de areas protegidas, com
9,9% em areas de Protecdo Integral e 17,1% em areas de Uso Sustentavel, enquanto a area
marinha e o Pantanal possuiam indices de protecdo abaixo de 3%, estando 0,1% do bioma
marinho em areas de Protecdo Integral e 1,4% em areas de Uso Sustentavel.

Nesse contexto, deve-se atentar para o fato de que a protecdo da Zona Costeira ndo é
assegurada somente com a edigdo de decretos de criacdo de Unidades de Conservacao
(PADUA, 2011). Ainda que, diante das suas particularidades e do interesse na manutencéo da
qualidade ambiental, as APAs permitam a urbanizacdo, a convalidacdo de propriedades
privadas e a gestdo multiescalar, como é o caso da APA Algodoal-Maiandeua, estas somente
atingirdo os fins para os quais foram instituidas com o efetivo enfrentamento de problemas
relacionados & aquisicao de recursos para manutencao, fiscalizacéo, plano de manejo, conselho
gestor, entre outros, que séo entraves para consolidacdo das UCs.

A gestdo das UCs no Pard inicia-se a partir da promulgacdo da Lei Federal que instituiu
0 SNUC, estabelecendo normas e exigéncias para a gestdo das UCs a serem criadas, tais como
a elaboracgéo de um Plano de Manejo e a formulagdo de um Conselho Gestor para discutir as
demandas da APA (BRASIL, 2000).

Em todo o Estado do Par4, existem oitenta e seis UCs, divididas entre federais, estaduais
e municipais; destas, dezoito sdo APA, duas federais, oito estaduais e oito municipais. Em
ambito estadual, o Ideflor-Bio, por meio da Diretoria de Gestdo e Monitoramento (DGMUC),
administra as Unidades de Conservacgéo estaduais, criado pela Lei Estadual n.° 8.096/2015
(PARA, 2015).
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O Conselho Gestor da APA de Algodoal-Maiandeua foi constituido pela Portaria n.°
291/2006 da Secretaria de Estado de Ciéncia, Tecnologia e Meio Ambiente (SECTAM)
(PARA, 2006), possuindo 14 membros, sob a presidéncia do Ideflor-Bio. As instituicdes
governamentais que compdem o Conselho Gestor da APA sdo: Museu de Pesquisa Emilio
Goeldi (MPEG); Superintendéncia do Patrimonio da Unido (SPU); Universidade Federal do
Pard — Nucleo de Meio Ambiente (UFPA/NUMA); Secretaria de Estado de Meio Ambiente e
Sustentabilidade (SEMAS) e Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade
(ICMBI0).

O Conselho conta ainda com oito conselheiros ndo governamentais: Associacdo
Comunitéria dos Pescadores Artesanais da Vila de Algodoal (ACPAVA); Associacdo dos
Canoeiros de Algodoal (ACA); Grupo Ambiental de Fortalezinha (GAF); Associacao
Comunitaria dos Moradores da Ilha de Maiandeua (ACMM); Associacdo Comunitaria de
Desenvolvimento e Preservacdo da lIlha de Maiandeua (ACDESPIM); Cooperativa dos
Lancheiros da Ilha de Maiandeua (CLIMAM); Associacdo dos Moradores de Camboinha
(AMC) e Associacdo das Pousadas e Hotéis de Algodoal (APHA). O Conselho Gestor tem por
objetivos o desenvolvimento das comunidades locais, a conservacdo dos recursos naturais e a
valorizacdo da diversidade cultural por meio dos dialogos entre os membros.

O Ideflor-Bio, por sua vez, € uma autarquia estadual que tem por finalidades exercer a
gestdo de florestas publicas para a producdo sustentavel e da biodiversidade e a gestdo da
politica estadual para a producédo e desenvolvimento da cadeia florestal e executar politicas de
preservacdo, conservacdo e uso sustentavel da biodiversidade, da fauna e flora terrestres e
aquaticas. O instituto integra o Conselho Gestor da APA Algodoal-Maiandeua e tem uma sede
na vila de Algodoal (Figura 1), tendo desenvolvido alguns projetos pontuais, como o0 projeto
Aprender para Empreender, com o objetivo de capacitar os empreendedores locais para receber
melhor os turistas; a campanha de vacinagdo dos animais e a Semana do Meio Ambiente, entre

outras acdes de educacao ambiental.
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Figura 1 — Sede do ldeflor-Bio, instituto responsavel pela gestdo das Unidades de Conservacdo do
Estado do Pard, localizada na Vila de Algodoal, na APA Algodoal-Maiandeua.

Fonte: Akira katsuji (2022).

A gestdo, iniciada em 2018, tragcou como objetivo incentivar a pesquisa na area e
atualizar o Plano de Manejo, que foi constituido em 2012 e ainda é uma das Unicas fontes de
dados sobre a ilha. Segundo o0 SNUC, o Plano de Manejo de uma UC deve ser atualizado a cada
5 anos para melhor orientar as a¢des desenvolvidas na area (BRASIL, 2000).

E importante frisar que as Areas de Protecdo Ambiental tém alta relevancia bioldgica e,
portanto, as acfes para conservacao e uso sustentavel da biodiversidade brasileira devem ser
prioritarias. Dessa forma, a gestdo dos recursos naturais deve ser organizada localmente
mediante a atuacdo conjunta dos 6rgdos ambientais e da comunidade local, por meio de
instrumentos técnicos. Nesse ponto, podemos citar como exemplo de instrumento técnico de
grande relevancia para a gestdo da APA o Plano de Manejo, o qual, conforme os objetivos
gerais da Unidade de Conservacéo, estabelece o seu zoneamento, as normas que devem ordenar
0 uso da area e 0 manejo dos recursos naturais.

A APA Estadual Algodoal-Maiandeua (PARA, 2012a) é localizada no Municipio de
Maracana, situada no litoral nordeste do Estado do Para, na microrregido do Salgado, tendo
como limites o Oceano Atlantico ao Norte, o Furo do Mocooca ao Sul, o Rio de Maracané e a
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Reserva Extrativista de Maracand a Leste, bem como o Rio Marapanim a Oeste. A APA, que
tem aproximadamente 3.100,34 ha., € constituida por duas ilhas: a Ilha de Algodoal, com
605,52 ha, e a llha de Maiandeua, com 2.494,82 ha., separadas por um furo intermitente,
denominado de Furo Velho/lgarapé das Lanchas. Dentro do Territério da APA, existem quatro
vilas: Algodoal, na Ilha de Algodoal; Camboinhas, Fortalezinha e Mocooca, na llha de
Maiandeua, bem como demais ocupagdes humanas na Praia da Princesa, na Passagem, na Pedra

Chorona e em algumas propriedades fora das vilas mencionadas (Figura 2).

Figura 2 — Edificagdo que representa a intervengdo humana na paisagem natural da Praia da Princesa na
Vila de Algodoal.

Fonte: Akira Takatsuji (2022).

O processo de criagdo da APA de Algodoal-Maiandeua iniciou-se em 1989, quando o
Grupo Ecolégico da llha de Maiandeua (GEIMA) procurou técnicos do Instituto do
Desenvolvimento Econdmico-Social do Pard (IDESP) com o objetivo de que fosse elaborado
um projeto para resguardar as belezas cénicas e 0s recursos naturais locais diante da crescente
atividade turistica, iniciada na area desde a década de 1950.

A minuta do Projeto de Lei n.° 110, de 30 de novembro de 1989, foi elaborada a partir
de um levantamento de dados e de visitas de reconhecimento do local. Em maio do ano seguinte,

0 Departamento de Meio Ambiente da Secretaria de Estado de Saude Publica elaborou um
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diagndstico ambiental preliminar, que resultou na promulgacao da Lei Estadual n.° 5.621 de 27
de novembro de 1990, publicada no Diario Oficial do Estado em 6 de dezembro de 1990
(PARA, 1990). Referida Lei dispde sobre a criacdo da APA Algodoal-Maiandeua (Figura 3),
que é a primeira Unidade de Conservacéo criada legalmente pelo Estado do Pard na Zona do
Salgado Paraense, area considerada critica pelo relatdrio de criticidade da SECTAM-PA, sob a
coordenacdo do Programa de Gerenciamento Costeiro (GERCO-PA), tendo em vista a

qualidade de vida da populacdo desde 2002.

Figura 3 — O Governo do Estado do Para e o Ideflor-Bio informam via placa bilingue (portugués e
inglés) que a localidade é uma Area de Protecio Ambiental protegida por lei, advertindo sobre as
condutas proibidas na regido e disponibilizando meios de contactar o Ideflor-Bio. Placa localizada na
entrada da ocupacdo Baixada Fluminense, em area de mangue com edificagdes e saneamento irregular.
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Fonte: Akira Takatsuji (2022).

O acesso a APA pode ocorrer pelo Municipio de Maracand, a partir das rodovias BR-
316, PA-127 e PA-395, seguindo pela Estrada do Quarenta até o Porto do Quarenta,
atravessando por meio de barcos, canoas e rabetas de associados e particulares pelo Furo do
Mocooca, chegando na APA ao sudoeste, pela vila de Mocooca. Outra forma de chegar na APA
é por meio das rodovias supracitadas até o porto no distrito de Maruda, no Municipio de
Marapanim, vizinho de Maracand, atravessando o Rio Marapanim e chegando na APA pela vila

de Algodoal, localizada no noroeste (MAUES et al., 2011). A entrada e saida pelo Municipio
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de Marapanim é a mais comum entre moradores e turistas, conforme destacado no Plano de
Manejo da APA e observado em visitas exploratdrias na area (Figura 4).

As quatro vilas ndo sdo pavimentadas e ndo possuem sistema coletor de aguas pluviais
e/ou servidas (Figura 5). Os meios de transportes disponiveis para deslocamento dentro das
vilas séo bicicletas e carrocas. Na Vila de Algodoal, os carroceiros, barqueiros e canoeiros estéo
organizados em associagdes, quais sejam, ACMM, CLIMAM e ACA.

Figura 4 — Barcos e lanchas ancorados no novo trapiche, ainda em construgdo, na chegada da APA
Algodoal-Maiandeua, na Vila de Algodoal. O local concentra 0 maior fluxo de pessoas e mercadorias,
por meio de embarcacBes que fazem o trajeto entre a Vila de Algodoal e o Porto de Maruda, em
Marapanim.

R = . — e
Fonte: Akira Takatsuji (2022).
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Figura 5 — Rua no centro da Vila de Algodoal que exemplifica as demais vias da ilha, tendo como
caracteristica predominante a auséncia de pavimentacao.

i e TR AR o e
Fonte: Akira Takatsuji (2022).

A APA de Algodoal-Maiandeua possui uma variedade de ecossistemas, como praias,
dunas, restingas, campos naturais salinos, bosques de mata primitiva, mangues, areas de lagos,
igarapés e furos (MAUES et al., 2011), com 54 espécies vegetais caracteristicas do bioma
costeiro amazonico, utilizadas para alimentagcdo, medicina, construcdo civil e geracdo de
energia. Na area podem ser encontradas, ainda, 25 espécies de animais terrestres, 177 espécies
de aves e diversas espécies aquaticas, como peixes, tartarugas, crustaceos, golfinhos, turus,
raias, tubaréo e cacdo (MAUES et al., 2011).

A Unidade de Conservacdo APA Algodoal-Maiandeua é composta por duas ilhas
continentais/costeiras. Pelo disposto no Decreto-Lei n.° 9.760/1946 e na Constituicéo Federal
de 1988, em seu art. 20, IV e VI, referidas ilhas sdo bens imoveis da Unido. Outrossim,
competem a SPU administrar, conservar e adotar providéncias relativas a sua dominialidade,
alem de identificar, demarcar, administrar, destinar, caracterizar, arrecadar e fiscalizar o
patrimoénio imobiliario da Unido (BRASIL, 1946).

No Para, a SPU é representada pela Superintendéncia Regional (SPU/PA), a qual, dentro
da linha de acdo de regularizacdo fundiaria, identifica e cadastra familias ribeirinhas que
atendam os preceitos da Portaria n.° 100, de 3 de junho de 2009 (BRASIL, 2009b) e da Portaria
n.° 89, de 15 de abril de 2010 (BRASIL, 2010), para o recebimento de Titulo de Autorizacdo
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de Uso. Porém, conforme levantamento realizado pela SEMA em 2007, a maioria dos
moradores da APA Algodoal-Maiandeua ndo dispunham de documentos que concedessem 0
uso para moradia ou para outra atividade emitidos pela SPU/PA, tendo como tnico documento
o recibo de compra e venda, algumas vezes registrado no Cartdrio de Maracana.

Em alguns casos, a ocupacéo e o uso da terra podem ser conflitantes com a manutengéo
da integridade bioldgica da area. Esse é o caso do processo de favelizagdo, descrito por
Mascarenhas (2006), segundo o qual ocorre a ocupacdo de praias, dunas e mangues como
reflexo da populacdo local empobrecida, que vende as terras que ocupam para sobreviver,
passando a ocupar areas menos valorizadas, e do crescimento da quantidade de pousadas e de
casas de veraneio na area central, que pressiona a populacdo local para se deslocar para areas
mais afastadas. Essas ocupaces irregulares, advindas da pressdo imobiliaria exercida pelo
crescimento do turismo, violam o disposto na Lei Federal n.° 12.651/2012, que proibe a

instalacdo e a interferéncia humanas em APPs (Figuras 6 a 10).

Figura 6 — Ocupagdo humana em &rea de mangue, denominada de Baixada Fluminense, com presenca
de postes de energia elétrica para a populacdo e palafitas (lado direito da foto) em partes que sdo
alagadas.

{ i

Fonte: Akira Tkatsuji 222).
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Figura 7 — Palafita com tubulacGes expostas sobre area de mangue na Baixada Fluminense

Fonte: Akira Takatsuji (2022).



Figura 9 — Lixo e tubulagBes expostas entre vigas de palafitas em area de mangue no Camamba

Fonte: Akira Takts'uj‘i 2(522).A )

Figura 10 — TubulacGes e e
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Conforme o disposto no Plano de Manejo da &rea, cabem ainda & SPU/PA as acles de
fiscalizacdo e de atendimento de denlncias e a realizacdo do Projeto Orla, que tem como
objetivo 0 gerenciamento integrado da orla maritima, com foco na Zona Costeira flavio-
estuarina do Estado do Para. O referido projeto consiste em uma iniciativa do governo federal
para compatibilizar as politicas ambiental e patrimonial dos territérios sob a propriedade ou
guarda da Uni&o, por meio de articulagdes intergovernamentais e interinstitucionais feitas pelas
coordenacdes nacional, estadual e municipal.

Assim, verifica-se que a APA Algodoal-Maiandeua esta sob a gestdo concomitante de
trés esferas de governo: a Prefeitura de Maracana (gestdo municipal), o ldeflor-Bio (gestdo
estadual) e a SPU (gestdo federal), as quais, entretanto, ndo atuam de forma integrada, o que
reflete na qualidade de vida local e na preservacdo ambiental.

Nesse contexto, compete ao Municipio de Maracana a gestdo politica das vilas
existentes na APA, a ser exercida pelos seus representantes distritais, uma vez que a APA ¢é
considerada distrito de Maracand. Deste modo, o Municipio é responsavel por questes
relacionadas a seguranca publica, salide e educacdo. Ademais, conforme a Lei Organica
Municipal, em seu art. 96, I, o Plano Diretor do Municipio deveria orientar o ordenamento
fundiario e territorial da area (MARACANA, 1990); em seu art. 47, porém, o Plano Diretor
abriga apenas parte da ilha, qual seja, a vila de Algodoal (MARACANA, 2006).

Nesse contexto, Fischer e Benatti (2016) destacam que, com o advento do Estatuto da
Cidade, suplantou-se a ideia de que o conceito de cidade estaria ligado somente a area urbana.
Assim, as areas rurais ganharam destaque e passaram a ser de competéncia dos Municipios; por
essa razdo, as Unidades de Conservagdo sdo instrumentos da politica urbana. Portanto, as
Unidades de Conservacdo em que é permitida a presenca humana e cuja finalidade do uso do
solo esteja ligada a reproducédo fisica e cultural de comunidades tradicionais devem estar
integradas ao planejamento municipal, para que essas comunidades possam ser beneficiadas
com a infraestrutura adequada as suas necessidades.

Outrossim, no Plano de Manejo da APA, na parte de Zoneamento, Recomendacdes e
Restricdes, pode ser encontrada apenas uma mencdo genérica, estabelecendo que toda
construcdo civil, demolicéo, reforma e ampliacdo de edificacOes efetuadas por particulares ou
entidades publicas em Zona de Alta Intervencdo sera regulamentada por normas especificas,
devendo ter autorizacdo do ldeflor-Bio e da Prefeitura Municipal (PARA, 2012a).

Depreende-se do exposto que a gestdo territorial da APA depende de uma atuagédo
compartilhada entre os entes, a qual ndo ocorre, conforme se observou em visitas e na literatura
(SOUSA, 2011; VILHENA, 2013; HONDA, 2018; CANTO et al., 2018). A ocupacéo de zonas
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restritas € um problema antigo, que poderia ser resolvido com fiscalizacdo permanente e atuante
antes da construcdo em local irregular, uma vez que, quando o loteamento ja esta estabelecido,
a desapropriacao ou a aplicacdo da responsabilidade civil deixa de ser um meio eficaz para o
beneficio tanto coletivo, no que tange ao direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
quanto individual, no tocante ao direito a propriedade privada.

A omissdo das entidades em atuar conjuntamente para a prote¢do do meio ambiente de
forma eficaz tem maior importancia diante da dominialidade publica dos elementos que o
compdem e da multiplicidade de instrumentos normativos de prevencao e reparacao existentes.
Assim, a inacdo das autoridades contribui indiretamente para a perpetuacdo do agravamento da
degradacdo ambiental.

Honda (2018), durante a realizacdo de sua pesquisa, verificou que a maioria dos
moradores ndo possui 0s documentos ou a titulacdo de posse de terra e das suas propriedades,
0 que, além de facilitar a especulacdo imobiliaria das residéncias, impede que os cidadaos
tenham acesso a beneficios e linhas de crédito necessarias para que haja investimento na
infraestrutura dos estabelecimentos, impactando negativamente na qualidade do turismo.

E importante salientar, ainda, que as vilas da APA de Algodoal-Maiandeua sio
desprovidas de infraestrutura de drenagem superficial, de modo que a agua superficial é drenada
para as praias, as restingas, 0s igarapés ou 0s mangues, 0 que pode provocar alagamentos,
mistura de dgua com residuos solidos, contaminacao dos aquiferos e dificuldades de acesso a
agua de boa qualidade, que ocorre, em sua maioria, por meio de pocos artesianos. As
dificuldades citadas podem ser agravadas nos periodos de alta temporada, como nas férias de
julho-dezembro e em feriados, com o0 aumento de turistas na cidade, a exemplo do que ocorre
na vila de Algodoal (MASCARENHAS, 2006).

Deve-se considerar, ainda, que, nos periodos de alta temporada, a APA pode receber,
em média, 10.000 a 25.000 visitantes, conforme dados de dezembro de 2017, apurados pela
Associacdo de Pousadas e Hotéis e pela Associacdo dos Lancheiros, de acordo com o numero
de passagens compradas no porto (HONDA, 2018). Considerando que a maior parte dos
visitantes se concentra na vila de Algodoal, 0 aumento populacional na area sem a infraestrutura
adequada sobrecarrega o lencol freético, o que resulta na escassez de dgua nesses periodos e no
aumento da producéo de dejetos, que entopem fossas, e da producéo de lixo, o qual fica disperso
por toda a area da vila, inclusive na area das praias, mangues e dunas, comprometendo a
gualidade da agua. Ainda que haja a coleta regular de lixo, apenas parte dos residuos sélidos
produzidos na ilha é levada para os lix6es do Municipio de Maracand; o que sobra é queimado
(RIBEIRO, 2010).
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Outro conflito socioambiental presente na area € a retirada de recursos naturais, como
areia, pedras e madeira das &reas de praia, falésias e mangues para a comercializacdo e
construcdo civil. Essa situacdo ocorre por dois motivos: a falta de uma politica habitacional, o
que faz com que pessoas que ndo tenham condic¢des de adquirir material de construcdo fora da
ilha busquem a extragdo irregular para a construcéo civil, e a falta de politicas publicas de
incentivo e de desenvolvimento social que abordem outras préticas econdmicas para as familias
que tém o turismo — atividade sazonal — como sua principal fonte de renda.

Em virtude da pandemia de covid-19, ndo foi possivel realizar a pesquisa de campo
prevista no inicio dos trabalhos. Entretanto, durante visita técnica, realizada em 2019, para o
desenvolvimento de uma Oficina de Cartografia Participativa no &mbito do Projeto Integragéo,
Biodiversidade e Socioecologia (IBIS) e em conversas com os moradores locais em 2022 e
2023, foram apontadas a descrenca quanto aos érgdos gestores da APA; a necessidade de
praticas de educacdo ambiental de forma continua e a sazonalidade de agdes e projetos de
incentivo a atividades que sirvam como fonte de renda nas épocas de baixa temporada.

Nesse contexto, Vilhena (2013) e Honda (2018) destacam, como possiveis solucdes para
as problematicas citadas, a execucao de acdes nas escolas, barcos e lanchas, promovendo os
objetivos de conservagdo dos recursos naturais e do meio ambiente da APA; o incentivo a
iniciativas sustentaveis de construcdo e exploracdo sustentavel dos produtos da area, quais
sejam, mariscos, peixes, moluscos, crustaceos, ervas medicinais, hortalicas, frutas nativas e
mandioca; 0 aumento no numero de coleta de lixo, atualmente feita duas vezes na semana,
guantidade insuficiente na alta temporada; a distribuicdo de placas informativas de carater
turistico e de adverténcia quanto ao despejo de lixo e a retirada de recursos naturais da area e,
por fim, a realizacé@o de reuniGes periddicas entre a comunidade e 0s 6rgéos gestores.

A gestdo de uma Unidade de Conservagao envolve muitos desafios, pois exige recursos
humanos para o monitoramento da &rea com capacitacdo para a resolucdo de conflitos
socioambientais existentes em virtude do uso dos recursos naturais, além da atuacéo coordenada
entre os Orgaos gestores, conselhos, equipes técnicas e comunidade local para a resolucéo de
problemas e a aplicacdo de recursos financeiros para qualificar técnicos e garantir suprimentos
para os estudos da area, que devem acontecer com regularidade (RIBEIRO, 2010; LOUREIRO,
2004).

Nesse sentido, a ineficiéncia da gestdo ambiental da APA Algodoal-Maiandeua reflete-
se na ndo resolucédo dos conflitos de uso e ocupagdo de territorios ambientalmente sensiveis,
como areas de mangues, dunas e restingas, em decorréncia da favelizagdo, da auséncia de

fiscalizacdo intensa e da expansdo humana desordenada, com a populacédo local sem documento
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de posse da terra. Ademais, dentro do contexto de auséncia de saneamento, da dificuldade de
acesso a agua tratada e do tratamento inadequado do lixo, o turismo que movimenta a economia
local acaba incrementando o impacto ambiental na area.

Portanto, pode-se afirmar que a acao ineficaz e desordenada dos diversos entes estatais
é responsavel pela privagdo de acesso a direitos basicos por parte da populacdo, os quais Ihe
proporcionariam uma vida digna, gerando um quadro grave de exclusdo social. E nessa
perspectiva que a governanca consiste em um caminho de efetivacdo de direitos, mediante o
aperfeicoamento de redes para a resolucéo de problemas e a concretizacdo de objetivos comuns
por intervencdo politica e social. Assim, somente sob essa forma de gestdo é que os objetivos
de protecdo e desenvolvimento sustentavel da Zona Costeira, presentes nas diversas normas

gue abarcam a area, serdo plenamente efetivados.

2.5 Multiescalaridade na obtencédo de recursos para APA Costeira

E dever dos quatro entes federativos atuar conjuntamente em defesa do meio ambiente
e, consequentemente, da Zona Costeira, conforme o disposto no art. 225 da Constituicdo
Federal e no art. 5°, XI, do PNGC. Para tanto, a atuacdo preventiva e corretiva dos entes
federativos demanda a mobilizacdo de recursos de diferentes tipos, tais como normativo,
humano, operacional e financeiro.

Ademais, a referida atuacdo deve ocorrer dentro dos limites estabelecidos pelo
federalismo; porém, ha um desequilibrio entre as atribuicbes dos entes federativos e a
arrecadacdo que necessitam para cumprir com as suas responsabilidades. Diante dessa
problematica, nas subsecbes seguintes, serdo abordadas algumas imposi¢des patrimoniais que
podem ser feitas em APA costeira, com o objetivo de aumentar a arrecadacao de recursos para

os entes federativos, de modo a fazer frente aos énus de prevenir e mitigar os danos ambientais.

2.5.1 As imposicOes patrimoniais da Unido sobre os terrenos de marinha e acrescidos

O gerenciamento feito pela Unido sobre o exercicio de uso de bens publicos federais
indica que o aproveitamento econdmico dos terrenos de marinha e seus acrescidos pode ser
exercido mediante o pagamento de foro ou da taxa de ocupacao, bem como mediante alienacdo
do dominio direto para o terceiro, nos limites da Lei n.° 13.240/2015 (BRASIL, 2015b).

Os terrenos de marinha pertencentes a Unido podem ser aforados para particulares, em

consonancia com o disposto no Decreto-Lei n.° 9.760/1946 e com o art. 2.038, §2°, do Cddigo
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Civil de 2002 (BRASIL, 2002). Por meio do aforamento, a Unido faz uma concessao
administrativa de 83% do dominio util de determinado imdvel e mantém 17% do dominio
direto, coexistindo, nesses casos, a conveniéncia de destinar o imdvel e de manter o vinculo de
propriedade. A Instrucdo Normativa MPDG n.° 3, de 9 de novembro de 2016, disciplina os
procedimentos e critérios administrativos para a concessdo do aforamento (BRASIL, 2016).

O foro deve ser pago por quem tem contrato de aforamento com a Unido, sendo
determinado em valor proporcional ao do dominio pleno e pago de forma anual. Constitui-se,
assim, em uma das espécies de receita patrimonial, isto €, ndo se trata de tributo, e sim de uma
contraprestacdo paga pelos particulares pelo uso de bens que pertencem a todos os brasileiros,
enquanto bens da Unido. S&o isentas desse pagamento as familias de baixa renda, consideradas
assim aqguelas que tem renda familiar de até cinco salarios-minimos.

A base de célculo do foro, definida no art. 101 do Decreto-Lei n.° 9760/1946, é o valor
atualizado do dominio pleno, excluidas as benfeitorias e aplicada uma aliquota de 0,6%,
chegando-se ao valor que deve ser pago pelo foreiro, preenchidos os critérios da regra matriz
de incidéncia (BRASIL, 1946).

Por sua vez, a taxa de ocupacdo, estabelecida pelo Decreto-Lei n.° 2.398/1987, sera
sempre cobrada quando houver a inscricdo da ocupagao por requerimento do ocupante, por
meio da transferéncia por ato entre vivos, em razdo da morte ou de oficio pela Secretaria de
Coordenacgdo e Governanca do Patriménio da Unido, isto é, deve ser cobrada em virtude da
ocupacdo dos terrenos de marinha ainda ndo aforados (BRASIL, 1987).

Na ocupacao, as partes ndo realizam contrato, sendo concedida apenas uma autorizagédo
de uso de bem publico emitida pela Unido ao particular. A taxa de ocupacdo serd lancada
anualmente a contar da efetiva inscricdo da ocupacdo no Registro Imobiliario Patrimonial,
mediante autorizacdo da Uni&o por meio da emissdo de Certiddo de Inscri¢cdo da Ocupagéo ao
particular. O valor da taxa é calculado a partir da multiplicacdo da aliquota de 2% sobre a base
de calculo, que ¢ o valor atualizado do dominio pleno, excluidas as benfeitorias. Essas receitas
patrimoniais sdo recolhidas & Conta Unica do Tesouro e sdo revertidas para o beneficio de toda
a populacdo; desse montante, 20% sao repassados aos Municipios onde se localizam os imoveis
que originaram a cobranga.

Ainda no tocante a ocupacdo, salienta-se que ndo ha transferéncia de nenhum direito
real sobre o bem. A autorizacdo para ocupar 0 bem puablico pode ser transferida por ato entre
Vivos ou causa mortis com registro do ato perante a Unido, nova inscricdo e novo registro de

ocupacdo no Registro Imobilidrio Patrimonial.
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O laudémio também é uma espécie de receita patrimonial, a qual, nos casos de alienagdo
do dominio util do terreno ou de inscri¢cdo de ocupagdo, é paga pelo transmitente & Unido, em
quantia correspondente a 5% sobre o valor atualizado do dominio pleno do terreno, excluidas
as benfeitorias. O laudémio ¢é devido a partir do registro do ato de averbacdo, que atesta a
transferéncia do direito da ocupacao ou do dominio Util do aforamento junto a SPU, conforme
0 disposto no Decreto-Lei n.° 9.760/1946 (BRASIL, 1946) e no Decreto-Lei n.° 2.398/1987
(BRASIL, 1987), alterado pela Lei n.° 13.240, de 2015 (BRASIL, 2015b).

A constituicdo do foro, da taxa de ocupacdo e do laudémio ocorre por meio do
lancamento, ou seja, da inscricdo da ocupacdo ou do contrato de aforamento, que torna formal
o vinculo obrigacional individual (CARVALHO, P., 2005). Por meio do langamento, constitui-
se o crédito fiscal patrimonial e declara-se a existéncia da relacao juridica estabelecida entre a
Unido e o particular.

O foro e a taxa de ocupacdo sdo receitas correntes com ingresso anual, aferidas
regularmente, que podem ser utilizadas para arcar com as despesas publicas ordinarias de
incidéncia anual. J& o laudémio € uma receita extraordinaria, uma vez que sua hipétese de
incidéncia somente ocorre na transmissao onerosa do dominio util.

Com o advento da Lei n.° 13.240/2015, apds ingressar nos cofres do Tesouro Nacional,
20% da arrecadacdo destas receitas patrimoniais deve ser direcionada aos Municipios e ao
Distrito Federal, de acordo com a localizacdo dos bens publicos que originaram a arrecadacao
(BRASIL, 2015b). Essa receita transferida pela Unido aos Municipios e ao Distrito Federal tem
carater devolutivo, visto que ndo tem o foco de reduzir as desigualdades nacionais e sim de
devolver a receita para o local da arrecadacao, independentemente de qualquer analise social
(BAIAO; CUNHA; SOUZA, 2017). Com as transferéncias intergovernamentais, de modo
geral, objetiva-se a desconcentracdo de receitas para a realizacdo de politicas publicas em
ambito local, as quais também serdo financiadas a partir da arrecadagdo propria (MENDES,
2004).

Essa porcentagem é repassada aos Municipios em 1° de fevereiro de cada ano, de acordo
com a arrecadacgdo do ano anterior, desde que 0 Municipio envie a Secretaria de Coordenacéo
e Governanga do Patrimdnio da Unido, 6rgdo responsavel pelo lancamento das imposicdes
patrimoniais, até 30 de junho, o valor venal atualizado dos terrenos ou acrescidos de marinha
localizados em seu territorio, nos termos do art. 1°, 85° do Decreto-Lei n.° 2.398/1987
(BRASIL, 1987). Caso nédo proceda dessa forma, o Municipio ou o Distrito Federal podera ser
punido com a perda de repasse.
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Conforme os dados fornecidos pela SPU1, em 2019, o Municipio de Maracana recebeu
R$ 374,26 a titulo de transferéncia relativa aos 20% da arrecadacgao das receitas patrimoniais
dos terrenos de marinha e acrescidos em seu territorio. Pressupde-se, assim, que em 2019 a SPU
arrecadou um total de R$ 1.871,30. Tanto o valor arrecadado quanto o valor repassado s&o,
portanto, inexpressivos dentro do orgamento municipal.

A obrigacdo de informagdo por parte dos Municipios a respeito do valor venal dos
terrenos de marinha sob sua jurisdicédo foi revogada pelo art. 9° da Lei n.° 14.011, de 10 de julho
de 2020 (BRASIL, 2020c). Em pesquisa junto ao site da SPU, ndo consta qualquer informacao
quanto aos valores que deveriam ter sido repassados ao Municipio de Maracand no ano de 2020.

Por fim, é importante ressaltar que, em 2020, a Secretaria de Governanca do Patriménio
da Unido do Ministério da Economia divulgou uma transferéncia de recursos para cem
Municipios de dezenove Estados e para o Distrito Federal, no valor total de R$ 50 milhdes,
correspondente a 20% do que a SPU arrecadou em 2019 em diversas localidades do pais, como
pagamento de taxas de ocupacdo, foro e laudémio. Além disso, segundo dados da propria
Secretaria, 0s Municipios que mais receberam recursos estdo nos Estados de Séo Paulo (R$ 21
milhdes), Pernambuco (R$ 8 milhdes), Espirito Santo (R$ 5,6 milhdes) e Distrito Federal (R$
2,7 milhdes) (ROSSI, 2020).

2.5.2 ICMS Verde arrecadado por Maracand

A Lei n.° 9.985/2000, que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservagéo,
regulamentou o art. 225 da Constituicdo Federal de 1988, buscando proteger o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. A criagdo de UCs, de modo geral, objetiva a protecéo do
meio ambiente de atividades lesivas, o uso racional dos recursos naturais, o incentivo a
pesquisa, o controle do desmatamento ilegal e a promocdo de estratégias de desenvolvimento
sustentavel.

Visando integrar o SNUC a outras politicas publicas fiscais, sociais e ambientais, 0
Governo do Estado do Pard, por meio do ICMS Ecoldgico, instituido pela Lei Estadual n.°
7.638/2012, realiza transferéncias aos Municipios que investem na criacdo de Unidades de
Conservacéo em seus territorios (PARA, 2012b). Essa politica objetiva estimular as iniciativas

de conservagdo e manutencao dos servigcos ambientais.

! Dados disponiveis no site de Consulta do Repasse SPU aos Municipios. Disponivel em:
https://sistema.patrimoniodetodos.gov.br/#/mapaSite?consultaRepasseSpu=true#barra-identidade. Acesso em: 8
out. 2022.
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O ICMS Ecoldgico, conhecido no Pard como ICMS Verde, foi adotado no Estado em
2012, com a introducéo de critérios ambientais na reparticdo da receita do ICMS pertencente
aos Municipios, conforme o disposto no art. 158 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988a).
Por meio dessa politica tributaria ambiental, dentro de uma perspectiva de uso do federalismo
fiscal para fins ambientais (TUPIASSU, 2006), visa-se concretizar o direito ao meio ambiente
equilibrado, compensando os Municipios que abrigam areas protegidas em seu territorio e
incentivando-0s a conservar a sua biodiversidade e promover o desenvolvimento sustentavel.

Por meio do Decreto Estadual n.° 1.064, de 28 de setembro de 2020, com o intuito de
melhor adequar-se a realidade municipal, o valor do ICMS Verde a ser repassado é calculado
segundo uma analise multivariada com a atribuicdo de pesos para cada variavel, conforme a
proporcéo territorial do Municipio. As varidveis que compdem a nova metodologia séo:
Cadastro Ambiental Rural; Area de Reserva Legal; Area de Preservacdo Permanente;
Remanescente de Vegetacdo Nativa; Area Antropizada; Area de Uso Restrito; Area de Uso
Sustentavel e Andlise de Cadastro Ambiental Rural Municipal. Nesse novo formato, a variavel
Area Antropizada substitui as variaveis Area Degradada, Desflorestamento e Desflorestamento
em Area Protegida (PARA, 2020b).

De acordo com essa formula de anélise, a propor¢do de area de Cadastro Ambiental
Rural dos Municipios sera avaliada de acordo com as areas cadastraveis, a avaliacio das Areas
de Preservacdo Permanente e de Reserva Legal seré de acordo com a &rea cadastrada e somente
ocorrera apos a inscricdo do CAR, e as demais variaveis serdo calculadas de acordo com a
proporcéo da area dos Municipios, conforme dados do Sistema de Cadastro Ambiental Rural
(SICAR/PA).

A analise do valor auferido pelo Municipio de Maracana, a titulo de repasse do ICMS
Verde no exercicio financeiro de 2019, seguiu o disposto no Decreto n.° 1.696, de 7 de fevereiro
de 2017, na época em vigor (PARA, 2017). O repasse ocorria de acordo com pesos, critérios e
indicadores analisados a partir de quatro fatores. O primeiro fator analisava a Regularizagédo
Ambiental conforme os indicadores de Cadastro Ambiental Rural (CAR); Area de Preservacéo
Permanente (APP): Reserva Legal (RL) e Area Degradada (AD). O segundo fator, denominado
de Gestéo Territorial, era composto pelos indicadores: Areas Protegidas de Uso Restrito; Areas
Protegidas de Uso Sustentavel; Desflorestamento e Desflorestamento em Areas Protegidas. Ja
o terceiro fator, denominado de estoque florestal, era formado pelo remanescente florestal; por
fim, o quarto fator era denominado de fortalecimento da gestdo ambiental municipal, sendo

composto pela capacidade de exercicio da gestdo ambiental.
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Ap6s um célculo multivariado, seguindo uma férmula que considerava um determinado
peso para cada fator, obtinha-se um indice do montante de ICMS Verde a ser repassado para
cada Municipio. Segundo a Portaria SEMAS-PA n.° 1.310 de 2017, no ano de 2018 o fator 1
tinha peso de 44,565%; o fator 2, 29,871%; o fator 3, 14,223%, e o fator 4, 11,341%.

No exercicio de 2019, o Municipio de Maracana previu receber de ICMS Verde o
montante de R$ 296.000,00 (duzentos e noventa e seis mil reais); porém, recebeu R$
991.731,33 (novecentos e noventa e um mil, setecentos e trinta e um reais e trinta e trés
centavos). Esse recurso auferido € distribuido entre 0 Fundo Municipal de Meio Ambiente de
Maracand e a Prefeitura, de modo que ao primeiro cabem 30% e ao segundo cabem 70% do
total do repasse.

Com a alteracdo do art. 2° da Lei Municipal n.° 49/2019, feita pela Lei Municipal n.°
69/2021, o poder municipal delimitou as areas prioritarias para a aplicacdo do recurso obtido
com o repasse do ICMS Verde e as adequou aos fatores analisados para repasse. Pelo disposto

na nova redacgéo do referido artigo, 0 montante auferido deve ser investido da seguinte forma:

Art. 2°. Visando garantir a sociedade maracanaense o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, conforme fundamenta o art. 225 da Constitui¢do Federal
do Brasil, os recursos provenientes do ICMS Verde serdo distribuidos em cotas
distintas entre 0 Fundo Municipal de Meio Ambiente de Maracand (FMMAM) e a
Prefeitura Municipal de Maracand (PMM), devendo ser o primeiro 6rgdo a receber
importe referente a 30% (trinta por cento) do valor arrecadado mensalmente, e 0
segundo 6rgéo receberd a importancia de 70% (setenta por cento) [...], devendo ser
aplicados com as seguintes finalidades:

| — estrutura e instrumentalizacdo do érgdo de coordenacdo, controle e execucéo da
Politica Municipal de Meio Ambiente [...];

I1 — melhorar os indicadores socioambientais do Municipio de Maracand, observados
prioritariamente os de controle e redugdo do desmatamento;

Il — incentivar acdes e projetos voltados & preservacao e uso sustentavel de recursos
naturais do Municipio de Maracand, priorizados aqueles de natureza
fundamentalmente educativa e informativa;

IV — investir em acles e projetos voltados & preservacdo e uso sustentavel dos
recursos naturais do Municipio de Maracang, principalmente em:

a) Aprimoramento e incentivo da inscricéo, retificacdo, anélise e validagéo
do Cadastro Ambiental Rural (CAR);

b) Formacao e financiamento do nucleo especifico de licenciamento e nucleo
especifico de suporte juridico;

c) Formacdo, implementacéo e manutencdo da coleta seletiva;

d) Disseminacgdo de modelos e agbes voltadas a produgdo sustentavel e de
adequacdo ambiental;

e) Controle de qualidade ambiental e monitoramento dos recursos hidricos
de aguas superficiais e nascentes no territério municipal;

f) Acdes de educacdo Ambiental;

9) Consultorias para elaboracao de laudos técnicos ambientais e consultorias
ambientais;

h) Projetos de aquisicdo de mudas para reflorestamento e arborizacéo;

i) Desenvolvimento de pesquisas e agdes na area de biodiversidade e
conservacao;

j) Aprimoramento e aparelhamento da fiscalizagéo nas areas de protegao e
conservacgdo ambiental;
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k) Aquisicdo de material permanente, de consumo e outros insumos
necessarios ao desenvolvimento de acdes, dos programas e projetos relacionados
ao meio ambiente sustentavel

)} Cursos de capacitacdo voltados a gestdo ambiental, fiscalizagédo e manejo
sustentavel do meio ambiente aos membros do quadro de servidores da
Secretaria Municipal do Meio Ambiente - SEMMA,;

m)  Custeio total de despesas com pessoal, inclusive com horas extras,
gratificacdes e diarias para viagens de membros efetivos, comissionados e
temporarios lotados na Secretaria Municipal do Meio Ambiente —- SEMMA;

n) Custeio de despesas voltadas ao transporte inclusive manutencéo, da
Secretaria Municipal do Meio Ambiente - SEMMA (MARACANA, 2019, grifo
N0ss0)

Cabe tecer algumas considera¢des quanto a implementacdo do ICMS Verde no Estado
do Para. Foram desenvolvidas pesquisas que destacaram diversos problemas quanto a anélise e
a afericdo do calculo desses fatores, bem como incongruéncias que exigem critérios mais
equanimes para a reparticdo de receita entre os Municipios, considerando as suas a¢Ges para a
melhoria da condi¢do ambiental em seus territorios.

Dentre os problemas elencados, destaca-se a autodeclaracdo municipal quanto ao
cumprimento dos requisitos do art. 8° da Resolucdo 120/2015, no que tange ao indicador de
capacidade de exercicio da gestdo ambiental, ou seja, para o licenciamento, fiscalizacdo e
monitoramento das atividades de impacto ambiental. A autodeclaragéo, ainda que vise garantir
a autonomia municipal, € desprovida de controle por parte do Estado quanto a estrutura
municipal existente para o exercicio da gestdo ambiental, gerando incongruéncia entre o repasse
feito e a aptiddo efetiva dos Municipios para a gestdo (TUPIASSU; CRUZ; GROS-
DESORMEAUX, 2019).

No que tange ao indice de desmatamento, Merlin e Oliveira (2016) destacam que, ainda
gue os Municipios ndo tenham apresentado o devido engajamento, ndo tenham aumentado 0s
recursos destinados a gestdo ambiental, tampouco estejam efetivamente combatendo o
desmatamento, eles vém sendo recompensados com repasses do ICMS Verde.

Quanto as variaveis Areas Protegidas de Uso Restrito, Areas Protegidas de Uso
Sustentavel, Desflorestamento e Desflorestamento em Areas Protegidas, ndo é possivel aferir
como ocorre a aplicagdo do recurso do ICMS Verde, devido & auséncia de um fundo de natureza
contabil que possibilite a emissdo de relatorios. Ademais, observou-se que o valor total
arrecadado por cada Municipio é diretamente proporcional a variacdo da extensdo de areas
queimadas, em preterigcdo a extensdo das areas de preservagdo que fundamentaram a instituicao
do ICMS Verde (CORDEIRO et al., 2017).
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2.5.3 Taxa municipal de protecdo ambiental

O Municipio pode instituir taxas de policia desonerando o orcamento publico para
assegurar uma estrutura de gestdo ambiental e cumprir com dever de preservar o meio ambiente,
previsto no art. 9° da LC n.° 140/2011, atendendo ainda as demais demandas sociais (BRASIL,
2011). Cabe ressaltar, ainda, que pela competéncia prevista no art. 30, | e 1l da Constituicéo, o
Municipio é capaz de legislar sobre assuntos de interesse local (BRASIL, 1988a). Logo, as
taxas de policia ambiental instituidas pelo ente municipal sdo limitadas as atividades de
interesse local, cobradas como contraprestacdo pela atuacdo do Municipio ao regular as
liberdades individuais e a propriedade individual em busca da prevaléncia do interesse geral,
devendo ser paga por quem deu causa ao exercicio de seu poder de policia.

Podemos citar como exemplo de taxa de policia ambiental a Taxa de Preservacéao
Ambiental (TPA), a qual deve ser cobrada pelo exercicio regular do poder de policia municipal
em matéria de protecdo, preservacao e conservacdo do meio ambiente em seu territorio. A TPA
é calculada pelo custo estimado da atividade publica para a recuperacéo, protecdo e manutencéo
do meio ambiente natural e para a promoc¢édo da qualidade de vida dos individuos, em funcéo
da degradacéo e impacto ambiental causados pelos visitantes.

A cobranca da TPA em territorio nacional teve inicio em 1989, quando o Estado de
Pernambuco, dispondo de sua competéncia tributéria, instituiu no distrito estadual de Fernando
de Noronha a cobranca permanente da Taxa de Preservacdo Ambiental a ser feita a todo turista
logo no desembarque (PERNAMBUCO, 1989).

Espelhando-se em outras Taxas de Preservacdo Ambiental instituidas no pais, o
Municipio de Maracand, no exercicio de sua competéncia, criou um Projeto de Lei que visa
instituir na area da APA de Algodoal-Maiandeua uma TPA, a ser cobrada pelo exercicio regular
de seu poder de policia ou pela utilizacéo, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos
e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢do, assim como em razéo da
utilizacdo, efetiva ou potencial, por parte das pessoas visitantes, da estrutura fisica implantada
na APA e do acesso e fruicdo ao patrimdnio natural.

Essa taxa, se instituida, teria como base de célculo o custo estimado da atividade
administrativa em funcdo da degradacéo e do impacto ambiental causados pelos turistas, bem
como seria lancada e arrecadada no valor de R$ 10,00 (dez reais), nos trapiches na hora do
embarque ou desembarque dos turistas. Os recursos obtidos com a arrecadacdo da TPA seriam
investidos na preservacdo ambiental, prioritariamente no tratamento de &gua, esgotamento

sanitario, destinacdo adequada do lixo e no combate ao assoreamento dos cursos d’agua.
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Das Taxas de Preservacdo Ambiental criadas, a taxa instituida em Noronha e a TPA
instituida no Municipio de Bombinhas (2013) sdo as Unicas que seguem operantes no territorio
nacional, apds esta Ultima ter tido a sua constitucionalidade ratificada pelo Supremo Tribunal
Federal (STF) nos autos do Recurso Extraordinario n.° 1160175/SC (BRASIL, 2019).

Entretanto, tanto a TPA de Bombinhas quanto a TPA instituida em Governador Celso
Ramos — outro Municipio localizado no Estado de Santa Catarina — enfrentam problemas
qguanto ao custo de manutencdo do servi¢co e a arrecadacdo, tendo em vista o0 grau de
inadimpléncia. Em virtude disso, em 2021, a Prefeitura de Bombinhas iniciou a cobranca de
80% do que ainda ndo foi recolhido desde a instituicdo da taxa, valor que alcanca a soma de R$
15.000.000,00 (quinze milhdes de reais) (CERVENKA, 2021). Além disso, desde agosto de
2020, a TPA de Governador Celso Ramos, um ano ap6s a sua instituicdo, esta suspensa pelo
Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina por motivo de inviabilidade operacional
(TCE/SC SUSPENDE..., 2020).

A TPA instituida no Distrito de Morro de S&o Paulo pela Prefeitura de Cairu, Estado da
Bahia, também enfrentou questionamentos acerca de sua constitucionalidade. Uma Acao Direta
de Inconstitucionalidade impetrada pelo Ministério Publico Federal considerou que a
instituicdo da taxa limitaria o direito a liberdade de trafego, suspendendo a sua cobranga. Porém,
tendo em vista a importancia dos valores arrecadados para a manutencdo da politica ambiental
na ilha (COBRANCA..., 2016), a Prefeitura instituiu em 2017 uma Tarifa por Uso do
Patriménio (TUPA), que, apesar de ter os mesmo objetivos que ensejaram a instituicdo da TPA,
constitui-se em uma tarifa sujeita aos principios do direito administrativo, sendo, dessa forma,
descaracterizada por sua cobranca decorrer de previsao legal e pressupor a utilizacdo de todos
0s servicos prestados em decorréncia do uso ou da frui¢do do patriménio do arquipélago.

Ao analisar tais taxas, deve-se considerar que o ente federativo municipal arrecada uma
parcela residual de receitas conforme os limites impostos pela CF/88. Ainda que essa
descentralizacdo de receitas o favorega, ao mesmo tempo o torna dependente financeiramente
dos repasses feitos pelos Estados e pela Unido, em virtude da baixa arrecadacéo dos tributos
préprios. Essa circunstancia retira dos Municipios parte de sua autonomia financeira e politica,
diminuindo o grau de decisdo politica na aplicacdo dos recursos e na forma de desenvolvimento
local, uma vez que resta pouca receita disponivel para investimento, ja que a maioria das
transferéncias € distribuida para a execucdo de politicas publicas especificas (PAMPLONA,;
VERBICARO, 2010).

As TPAs em questdo foram instituidas mediante leis que apresentam elevado grau de

semelhanca e geralmente sofrem com a inviabilidade operacional, tendo em vista 0 custo de
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manutencdo dos mecanismos de cobranga frente ao valor arrecadado e o alto grau de
inadimpléncia. Desse modo, a receita auferida pela aplicagcdo da TPA torna-se extremamente
variavel, sendo inviavel a sua manutencdo em casos de diminuicao no fluxo de visitantes, como
no caso da TPA instituida no Municipio de Ilhabela, que em junho de 2020 teve a sua cobranca
suspensa em virtude dos impactos da pandemia de covid-19 no numero de visitantes
(PREFEITURA..., 2020).

Ressalta-se, ainda, que a receita das Taxas de Preservacdo se destina ao custeio de
despesas especificas, ou seja, seria mais vantajoso aos Municipios se houvesse a devida
arrecadacdo dos impostos de sua competéncia, a medida que entram para o cofre geral do
governo.

E importante compreender que o padrdo arrecadatdrio dos tributos locais pode variar
conforme o esforco fiscal do Municipio, 0 seu porte, as caracteristicas da regido em que se
encontra, a densidade populacional e o grau de urbanizacéo e renda. Portanto, seria necessario
que, na divisao de competéncias tributarias, as heterogeneidades regionais e municipais fossem
contabilizadas para a formulacdo de um plano de desenvolvimento nacional equitativo, uma
vez que € crucial direcionar a afericdo de receita de acordo com a vocacao fiscal regional e
municipal, objetivando o desenvolvimento do pais. Ha, portanto, a demanda por uma revisdo
das atribuicdes dos entes federativos em relacdo a arrecadacdo necessaria para cumprir com o
que lhes é esperado de forma efetiva.

Nesse contexto, pode-se inferir, a partir dos exemplos trazidos neste tépico, que 0s
Municipios vém exercendo a sua capacidade tributaria de forma criativa, instituindo taxas de
fiscalizacdo ambiental sem o devido controle sobre base de célculo, fato gerador, aliquota, valor
cobrado e destinacdo de receita. Apesar de a criacdo de tais taxas ser justificada pela
preservacdo do meio ambiente equilibrado, o objetivo principal dos entes subnacionais € a
obtenc&o de receita dentro do federalismo fiscal.

Ademais, a criacdo de uma Taxa de Preservacao a ser aplicada na area apenas atacaria
uma frente do problema de gestdo enfrentado em muitas Unidades de Conservagdo municipais:
a falta de recursos financeiros. Resta, no entanto, a necessidade de uma atuagao coordenada
entre 0s Orgaos gestores, conselhos, equipes técnicas e comunidade local para a resolucéo de
problemas. A competéncia tributéaria deve ser exercida de acordo com os principios do direito
tributario e baseada em estudos prévios que justifiguem a taxa cobrada e estimem seu impacto
no turismo, o reflexo positivo na manutencdo ambiental, a melhor época para cobranca, o valor
gasto com a manutencdo do sistema de cobranca, o indice de inadimpléncia, entre outros

parametros. Assim, a simples importacdo de um instrumento tributario pode gerar apenas a
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replicacdo dos mesmos problemas ja enfrentados em outros Municipios e um instrumento
desconexo da realidade local.

Ao analisar a viabilidade de instituicdo de uma TPA na APA Algodoal-Maiandeua,
deve-se considerar que normalmente a instituicdo de taxas desse tipo enfrenta debates acerca
de sua constitucionalidade, sob o argumento de que a instituicdo da taxa limita o direito a
liberdade de trafego. Ademais, apenas a instituicdo de uma TPA ndo seria suficiente para
resolver os problemas encontrados na area da APA Algodoal-Maiandeua, 0s quais demandam
uma efetiva gestdo coordenada dos agentes responsaveis pela area.

Diante do potencial turistico da APA Algodoal-Maiandeua, se houvesse investimentos
em infraestrutura, fomento e regulamentagéo da visitacdo, consequentemente haveria um maior
beneficio da economia local a partir do desenvolvimento de um turismo mais consciente,
considerando o valor agregado a existéncia da Unidade, resultando em uma aproximacao entre
gestdo e sociedade. Ademais, a fiscalizacdo pode ter ainda um duplo efeito: o desestimulo de
atos ilicitos e a geracao de receita, que, por sua vez, poderia ser destinada para o investimento
em protecdo e conservacao ambiental.

Nesse contexto, percebe-se que € necessario garantir recursos financeiros que
assegurem uma estrutura de gestdo ambiental, uma vez que a efetivacdo do direito ao meio
ambiente e dos demais direitos necessarios para uma existéncia digna demanda a realizagdo de
politicas publicas e, consequentemente, a existéncia de aporte financeiro a ser investido, desde
que alocado por intermédio de uma gestao eficaz.

Uma nova compreensdo da gestdo publica envolve transparéncia e cooperagdo entre
instituicdes publicas, privadas e entes federativos, bem como a participacdo cidadd, de modo
que, diante do panorama complexo que envolve as heterogeneidades municipais e as interaces
sociopoliticas de cada regido, a gestdo publica possa, a partir de uma autoanalise e de um
controle interno e externo, avaliar as demandas dos diversos atores sociais, bem como suas
convergéncias e divergéncias. Partindo desta andlise, & possivel desenvolver planos de
contingéncia, visando atender o desenvolvimento humano sustentavel conexo a realidade local,
aos seus valores e a suas tradi¢des e necessidades.

Partindo do pressuposto de que ndo ha uma férmula Gnica que determine o que é
desenvolvimento, este deve ser definido e avaliado de acordo com a realidade local, o
atendimento dos direitos fundamentais resguardados e a propria evolucdo das necessidades e

das relagGes humanas.



92

2.6 Concluséo da secéo

Nessa secdo, foram abordadas as caracteristicas dominiais de algumas areas que podem
ser encontradas na APA Algodoal-Maiandeua, conforme demonstrado no diagndstico acerca
das suas especificidades. Destacou-se, ainda, a governanga exercida pelo Estado do Paré sobre
as Unidades de Conservacéo estaduais. Por fim, foram tecidos comentarios acerca do complexo
processo multiescalar para a obtencdo de recursos para APA costeira, considerando as
imposicdes patrimoniais cabiveis, de acordo com as competéncias e os dominios dos entes
federativos.

A gestdo multiescalar e integrada da Zona Costeira consiste na governanca de bens
publicos pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno. Nesse contexto, 0s bens
publicos podem ser classificados quanto a titularidade em federais, estaduais, distritais e
municipais. Considerando a dominialidade publica da Unido e as caracteristicas do 16cus de
pesquisa, entendeu-se por diferenciar as praias dos terrenos de marinha e seus acrescidos. As
primeiras sdo conceituadas juridicamente no art. 10 da Lei n.° 7.661/1988 e classificadas como
bens de uso comum do povo; ja os terrenos de marinha e acrescidos encontram-se conceituados
no art. 2° do Decreto-Lei n.° 9.760/1946 e estdo sujeitos ao regime especial.

Diante da necessidade de mitigar a pressdo sobre os recursos disponiveis e melhorar os
aspectos sociais, surge a necessidade de que a SPU, ao demarcar a Linha de Preamar Média,
analise se as areas de ocupacdo humana sdo proprias para esse fim, bem como se os fatos e as
documentacBes relacionadas a cadeia dominial dos imdveis sdo validos, adotando as
providéncias necessarias para a regularizacdo das ocupagdes humanas.

As medidas de planejamento da area costeira devem ser tomadas de forma articulada.
Nesse sentido, distinguiram-se na se¢do a competéncia dominial da Unido e a competéncia
municipal para disciplinar o uso e a ocupagdo da Zona Costeira. Com base no principio da
predominancia do interesse, competem aos Municipios costeiros participar da aplicacdo do
PNGC por meio dos 6rgédos ou das entidades locais, integrados ao SISNAMA,; instituir seus
Planos de Gerenciamento Costeiro por intermédio de lei, de acordo com o regramento
estabelecido pelos Planos Nacionais e Estaduais, e elaborar ou revisar seu Plano Diretor
Municipal para adequé-lo a outros instrumentos de gestdo e ordenamento.

Assim, respeitando a dominialidade da Uni&o e a competéncia administrativa ambiental
desta para realizar o zoneamento ambiental em nivel macro, os Municipios podem, inclusive,
buscar solugdes para problemas como a ocupacdo irregular em terrenos de marinha e em areas

de preservacdo permanente.
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A Constituicdo Federal de 1988, além de enunciar no caput do art. 225 que 0 meio
ambiente equilibrado é direito de todos, estabeleceu no 81° Il do mesmo artigo que, para
assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao poder pablico definir espacos territoriais a
serem especialmente protegidos. Nesse sentido, € importante salientar que as Unidades de
Conservacao integram o rol de espacos territoriais especialmente protegidos.

O responséavel pela gestdo das Unidades de Conservacgéo criadas pelo Estado do Para é
o ldeflor-Bio. Desde 2020, o instituto vem demonstrando reconhecer a necessidade de articular
suas acGes com a SEMAS, com os gestores das Unidades de Conservacgdo estaduais e com 0s
demais 6rgdos e entidades ambientais parceiros, no intuito de buscar solucBes para a
consolidacdo da Unidades de Conservacdo estaduais — problematica que envolve a efetividade
de manejo, a aplicacéo de leis e a necessidade de recursos humanos, operacionais e financeiros.

A APA Algodoal-Maiandeua é uma Area de Preservacio Costeira, e, assim como muitas
outras no pais, sua gestdo demanda a atuacao de mais de um ente federativo. Entretanto, a gestao
integrada — decorrente dessa sobreposicdo de competéncias para a gestdo e fiscalizacdo da
APA — ndo é concretizada; consequentemente, a APA Algodoal-Maiandeua permanece
distante de sua consolidacdo enquanto Area de Preservacdo, convivendo com problemas
relacionados principalmente ao uso do solo e as dindmicas ocupacionais. Diante dessa
probleméatica, a auséncia de atuacdo efetiva e coordenada e a burocratizacdo da
responsabilidade das entidades publicas envolvidas no processo de gestdo da APA sdo capazes
de gerar nos atores sociais certa confusdo quando necessitam buscar o poder publico para fazer
denuncias ou buscar auxilios.

Dentre 0s recursos necessarios para a atuacao dos entes federativos em defesa do meio
ambiente, encontra-se o recurso financeiro. Nesse ponto, os entes federativos devem buscar
suplantar o desequilibrio que ha entre as suas atribuicGes e os recursos auferidos mediante
esforgo proprio ou transferéncias.

Com o intuito de salientar a complexidade a ser enfrentada pelos entes federativos para
auferir recursos financeiros para a gestdo de APA Costeira dentro de uma perspectiva
multiescalar de imposic¢Ges patrimoniais, utilizou-se das especificidades do I6cus de pesquisa
para demonstrar que as cobrangas realizadas pela Unido em relag&o aos terrenos de marinha,
denominadas de foro, taxa de ocupacéo e laudémio, dependem diretamente da demarcacédo da
LPM e da regularizacdo das ocupacdes estabelecidas nessas areas. Dependendo do valor
arrecadado pela SPU e transferido para os Municipios, as receitas do foro e da taxa de ocupacao
podem ser utilizadas para arcar com despesas publicas correntes; porém, no caso do Municipio

de Maracand, o valor repassado € inexpressivo dentro do or¢camento.
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No que tange ao ICMS Verde, repassado pelo Estado do Pard aos Municipios, que
investem na criacdo de Unidades de Conservacéo, é necessario analisar e buscar solucdes para
as incongruéncias existentes na analise dos fatores considerados no calculo do valor devido.
Por exemplo, no que tange ao indicador de capacidade de exercicio de gestdo ambiental, a
autodeclaragdo feita pelos Municipios precisa de algum controle por parte do Estado, para
maior congruéncia entre o repasse € a aptidao efetiva dos Municipios para a gestdo ambiental.
A titulo exemplificativo, o Municipio de Maracana, onde esta localizada a APA Algodoal-
Maiandeua, recebeu, em 2019, atitulo de ICMS-Verde, bem mais do que havia previsto; poréem,
diante dos problemas socioambientais observados na APA, o Municipio ndo demonstrou ter
uma atuacéo efetiva na gestdo ambiental.

Por fim, a partir da analise de outras Taxas de Preservacdo Ambiental instituidas no
territério nacional, considerou-se que a simples criacdo de uma TPA na APA de Algodoal-
Maiandeua, espelhando as demais TPAs ja criadas, além de enfrentar debates a respeito da sua
constitucionalidade, pode se mostrar economicamente invidvel e ndo resultar em uma melhoria
da qualidade ambiental da area. Desse modo, seria mais vantajoso que o Municipio aprimorasse

0 padrdo arrecadatorio dos tributos locais.
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa objetivou compreender como é delineada a gestdo de Unidades de
Conservacao Costeiras em multiplas escalas federativas e territoriais. Objetivando responder
tal problema, a pesquisa teorica foi ilustrada com um breve estudo de caso da APA Algodoal
Maiandeua, localizada no Estado do Para. Para tanto, ao longo de seu desenvolvimento, a Zona
Costeira brasileira foi analisada de acordo com o0s conceitos de multiescalaridade,
dominialidade e territdrio, buscando, a partir da analise do objeto de pesquisa escolhido, qual
seja, a APA Algodoal-Maiandeua, elucidar a dominialidade e multiescalaridade existente no
territorio, para, por fim, demonstrar as imposi¢cdes patrimoniais que podem ser feitas pela
Unido, pelo Estado do Para e pelo Municipio de Maracana na APA Algodoal-Maiandeua.

Nesse sentido, a pesquisa tem como base a ideia de que uma analise territorial, quando
alheia a andlise do espaco em sua totalidade, valoriza erroneamente determinadas fracdes do
espaco, tirando-as do contexto de uma totalidade em constante movimento de construgéo.
Assim, reconhecer a indissociabilidade entre espaco e territorio reforca naturalmente a
perspectiva da multiescalaridade inerente ao processo de producdo do espaco e dos territdrios.

Diante disso, acompanhar a relacdo entre as escalas e dominios incidentes sobre o
espaco costeiro € essencial para as analises abrangentes dos diversos territdrios inseridos nele,
bem como para o saneamento de diversas caréncias e para a concretizacdo da gestdo integrada,
gue demanda a conexao de dados e acdes de diversos agentes, instituicdes, 6rgaos e esferas de
poder. Essa visao auxilia no diagndstico da APA Algodoal-Maiandeua, que, por se localizar no
Municipio de Maracand, esta em uma area com forte atracdo turistica, a saber, a Zona do
Salgado Paraense.

Nota-se que a ndo concretizacdo de um sistema de gerenciamento integrado entre os
diversos entes e as escalas federativas envolvidos na gestdo da area resulta em uma fraqueza
institucional e normativa que distancia a APA da concretizagéo dos fins para os quais foi criada,
enquanto Unidade de Conservacdo de Uso Sustentavel. Assim, para a consolidacdo da APA
enquanto UC, é necessario o enfrentamento de problemas institucionais, seja quanto a obtencéao
de recursos humanos e financeiros, seja quanto a investimentos e a preservacao do ecossistema,
da cultura, da estética da area e da gestéo participativa.

Nesse sentido, a percepc¢édo da multiescalaridade existente na APA Algodoal-Maiandeua
se faz relevante para a compreensao de que a profusdo de termos, limites e regimes juridicos
aplicaveis a érea dificulta a sua regulacdo e protecdo, em virtude da confusdo e da sobreposicéo

de enquadramentos. Dessa forma, reflete-se na APA algo que é percebido na gestdo costeira
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como um todo: a existéncia de uma lacuna integrativa, que demonstra uma falha nas fases de
execucao, acompanhamento e avaliacdo das politicas publicas implementadas pelos entes
federativos.

Nesse contexto, conforme abordado anteriormente, caberiam a SPU a fiscalizacéo para
a manutencdo da destinacdo, do interesse publico e da integridade dos bens da Unido; o
embargo de servicos e obras e a aplicacdo de multas e demais sang¢des, podendo ter o auxilio
de forcas policiais federais e estaduais, se necessario. Além disso, também compete a SPU a
atualizacdo da Linha da Preamar Média, que se faz necessaria para a delimitacdo da faixa de
praia e dos terrenos de marinha e, consequentemente, auxiliard a regularizacdo das ocupacdes
humanas nesses espacos.

Desde 2020, no ambito da gestdo das Unidades de Conservacao criadas pelo Estado do
Pard, o ldeflor-Bio reconhece que a preservacdo da biodiversidade ndo estd ligada apenas a
criagdo de uma UC, demandando, assim, a efetividade de manejo e a aplicacao de leis e recursos
financeiros; a capacitacdo; o desenvolvimento de pesquisas; a analise de lacunas na integracéo
das politicas existentes para as areas e, por fim, a avaliacdo do plano de manejo, das diretrizes,
metas e estratégias para a sustentabilidade do uso dos recursos no interior e ao redor das
Unidades de Conservacdo. Dessa forma, uma observacdo atenta das agdes dessa autarquia se
faz necessaria, para que se possa avaliar se essa nova perspectiva implicara acfes préaticas e
efetivas em prol da preservacdo do meio ambiente e das comunidades existentes nas UCs
estaduais.

Nesse contexto, o0 Municipio, enquanto autoridade local, estd mais proximo do cidadéao
e, portanto, tem grande importancia na educacao e na mobilizacdo dos municipes em prol da
definicdo da agenda relativa a necessidades da area. Dessa forma, competem ao Municipio
conjugar o Zoneamento Costeiro e 0 Zoneamento Urbano Municipal; ordenar as atividades
realizadas nas areas sujeitas a disciplina e tributacdo municipais e instituir seu Plano Municipal
de Gerenciamento Costeiro, coordenando-o com os planos estadual e nacional.

Cabe salientar que a estrutura legal que € exigida dos Municipios costeiros também
depende do apoio instrumental/normativo realizado por parte do Estado, enquanto cogestor da
area. Nesse sentido, ressalta-se que, apenas em 2020, por meio da promulgacdo da Lei n.°
9.064/2020, o Estado do Paré instituiu a Politica Estadual de Gerenciamento Costeiro; agora,
enfrenta a problematica de colocar em pratica seus instrumentos.

O presente trabalho considera que o desenvolvimento sustentavel — objetivo a ser
atingido com a criacdo da uma APA costeira— somente serd efetivado quando as competéncias

dos drgéos e das entidades envolvidos na gestdo multiescalar dessas areas forem claras, bem
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como quando estes forem atuantes e presentes na area, fiscalizando a atividade humana e a
qualidade ambiental, em um didlogo continuo com a populacéo local e com os visitantes. Dessa
forma, em conjunto, esses entes poderao buscar solucdes para os problemas da area, propondo,
planejando e avaliando as politicas e as normas incidentes no espaco.

Uma das problematicas que compromete a consolidacdo das Unidades de Conservagao
é a necessidade de obtencdo de recursos financeiros a serem investidos na preservacdo do
ecossistema. Nesse sentido, em sua Ultima secdo, a presente pesquisa analisou as imposicoes
patrimoniais que podem ser feitas pela Unido, pelo Estado do Para e pelo Municipio de
Maracand na APA Algodoal-Maiandeua, de acordo com a dominialidade e a multiescalaridade
da gestdo ambiental e fiscal da area.

O pacto federativo, disposto na Constituicdo Federal, traz a perspectiva de
descentralizacdo administrativa, distribuindo competéncias distintas para os trés niveis de
governo. Nesse contexto, para a efetivar a autonomia administrativa e a concretizagdo dos
direitos fundamentais, € importante que seja feita uma analise a respeito da organizacdo do
Estado, considerando a distribuicdo das competéncias politico-administrativas dos entes
federativos e de seus encargos administrativos.

Nesse contexto, a arrecadacdo da taxa de ocupagéo, foro e laudémio incidentes sobre 0s
terrenos de marina e acrescidos, sob dominio da Unido, importariam no acréscimo de receita
somente para este ente federativo, vez que apenas 20% da arrecadacdo destas receitas
patrimoniais deve ser direcionada aos Municipios e ao Distrito Federal, de acordo com a
localizacdo dos bens publicos que originaram a arrecadagdo. Considerando o valor inexpressivo
recebido pelo Municipio de Maracand em 2019 — qual seja, R$ 374,26 — é necessario que a
SPU realize na area a regularizacdo dos imdveis localizados em terrenos de marinha e
acrescidos, bem como analise as condi¢des das ocupacdes realizadas em areas especialmente
protegidas.

No ambito da competéncia estadual tributaria, destaca-se nessas consideragdes finais
que os repasses feitos pelo Estado aos Municipios, a titulo de ICMS e de ICMS Verde, sdo de
grande importancia para a politica fiscal e para o orcamento publico, principalmente nos
Municipios de pequeno porte, como Maracand, que acabam dependendo dessa e de outras
transferéncias para arcar com as suas despesas. Entretanto, é necessario que 0s governos locais
busquem conhecer a capacidade fiscal de suas localidades, empreendendo esforcos para
aumentar a sua arrecadacgéo ao lancar devidamente os tributos aos que séo legalmente obrigados

ao pagamento, aumentando a arrecadagdo dos impostos, taxas e contribuicoes.
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Por fim, a partir da presente pesquisa, compreende-se que a gestdo de uma APA costeira
somente pode acontecer de forma multiescalar e dentro de um processo de governanga, ou seja,
0 processo politico de tomada de decisdo, que envolve diversos atores e determina a criagéo e
avaliacdo de agdes, planos e projetos incidentes sobre area costeira, pressupde a existéncia do
processo de debate e articulagdo em todas as escalas envolvidas, principalmente com os atores
e as instituicOes da escala local. Dessa forma, a falta de articulagdo impacta diretamente na
criacdo, no planejamento e na execucao das politicas desenvolvidas para a area, impedindo que
a Unidade de Conservacéo se consolide enquanto area de preservacdo efetiva.

Ademais, é necessario destacar a relevancia da escala municipal, enquanto ente
federativo mais proximo da realidade e das necessidades locais. Tais entes precisam
desenvolver a sua capacidade tributaria para atender a necessidade fiscal dos custos de prover
0s servicos publicos, de modo que seus gastos sejam direcionados para abarcar a
transversalidade de acGes integradas necessarias para a conservacao da biodiversidade e para a
promocdo do desenvolvimento sustentdvel e dos demais direitos resguardados

constitucionalmente.
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