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RESUMO A Politica Nacional do Meio Ambiente brasileiro prevé importante instrumento para
aprimorar as politicas publicas denominado Zoneamento Ecolégico-Economico
(ZEE). O estudo aborda a legislacdo vigente, com énfase nos temas zona costeira,
politica agricola, zoneamento industrial e Estatuto da Cidade. Ao final, demonstra-se
sua importancia para realizar o correto ordenamento do territorio brasileiro através da
integracdo eficiente da ordem economica, social e ambiental.

SUMMARY  The Brazilian National Environmental Policy predicts an important tool to improve
public policies called Ecological-Economic Zoning (ZEE). This study addresses the
current legislation, with emphasis on off shore zones, agricultural and industrial
policy and the City Statute Code. Conclude to demonstrate the importance to make
the correct zoning of the Brazilian territory for an efficient economical, social and
environmental integration.
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1. INTRODUCAO

O presente artigo tem como finalidade analisar o Zoneamento Ecologico-Eco-
nomico (ZEE) como um dos instrumentos essenciais para o desenvolvimento da Politica
Nacional do Meio Ambiente (PNMA), a qual prevé varios instrumentos para sua execu-
¢do, entre os quais se destacam o “zoneamento ambiental” e o “licenciamento ambiental”,
previstos, respectivamente, nos incisos II e IV, do Art. 9°, da Lei Federal n® 6.938, de 31
de agosto de 1981.

Embora no ambito federal o licenciamento ambiental so tenha se tornado
obrigatorio a partir dessa referida lei, no Estado de Sao Paulo, a Lei Estadual n°
898/75, ao disciplinar o uso do solo para a protecdo dos mananciais, cursos e reser-
vatorios de agua e demais recursos hidricos de interesse da Regidao Metropolitana da
Grande Séo Paulo, ja fazia referéncia a cessacao compulsoria da atividade ou demoli-
¢@o da obra, com cassacdo da licenca, quando sua realizacio se dé em desacordo com
o projeto aprovado ou sem licenciamento.

Observa-se, desde entdo, uma crescente preocupacdo com os temas do li-
cenciamento e do zoneamento, que passaram a ser objeto de estudos doutrinarios e
jurisprudenciais, além de contemplados por diversos diplomas legais. A interacdo
entre os institutos foi bem observada por ATTANASIO JUNIOR E ATTANASIO
(RDA 43:210/211):

O zoneamento ecologico-economico se apresenta muito eficiente
na realizacdo do diagnostico ambiental, que é requisito essencial do
estudo de impacto ambiental (Resolucdo Conama 01/86). Como o
empreendedor é o responsavel pela elaboracido do estudo de impacto
ambiental, acaba tendo que produzir informacdes sobre os meios
fisico, biologico e socioeconomico da area de influéncia do projeto,
ndo relacionadas ao seu empreendimento, as quais ja poderiam estar
disponibilizadas pelo poder publico num zoneamento ecoldgico-
-econdmico. Note-se, contudo, que o empreendedor ndo esta
desobrigado de produzir as informacoes sobre o seu empreendimento,
que as produzira com maior agilidade quando ja contar com o
zoneamento ecoldgico-econdmico.

Ha que se destacar, também, que o zoneamento ecologico-econdmico,
ao determinar as vocacdes e suscetibilidades naturais dos fatores
ambientais em funcéo da capacidade de suporte do meio e permitir um
conhecimento global da area de estudo, de forma sistematica, possibilita
tomadas de decisdo mais adequadas, no que diz respeito a viabilidade
ambiental do empreendimento, promovendo um maior dinamismo ao
estudo de impacto ambiental (Souza, 2000).

RESPGE-SP  SaoPaulo v.3 n.1 jan/dez.2012 p.165a190



Zoneamento ecolégico-econdmico como instrumento essencial da politica nacional 167

2. LICENCIAMENTO COMO INSTRUMENTO DA POLITICA NACIONAL DO MEIO AMBIENTE

2.1. Conceito

A Resolucio CONAMA n° 237/97 ja definia licenciamento ambiental como o:

procedimento administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente
licenciaalocalizacdo, instalacdo,ampliacdoeaoperacido deempreendimentos
e atividades utilizadoras de recursos ambientais, consideradas efetiva
ou potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma,
possam causar degradacio ambiental, considerando as disposicoes legais e
regulamentares e as normas técnicas aplicaveis ao caso®

Assim como fixava a nocao de Licenca Ambiental como:

Hoje

“ato administrativo pelo qual o o6rgdo ambiental competente, estabelece
as condicoes, restricoes e medidas de controle ambiental que deverdo ser
obedecidas pelo empreendedor, pessoa fisica ou juridica, para localizar,
instalar, ampliar e operar empreendimentos ou atividades utilizadoras dos
recursos ambientais consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou

aquelas que, sob qualquer forma, possam causar degradacdo ambiental”.*

o licenciamento ambiental encontra-se definido no art. 2°, I, da Lei

Complementar n° 140, de 08 de dezembro de 2011, nos seguintes termos:

licenciamento ambiental: o procedimento administrativo destinado
a licenciar atividades ou empreendimentos utilizadores de recursos
ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob
qualquer forma, de causar degradacao ambiental.

A licenca, em verdade, é o ato final do procedimento ou processo que a an-
tecede, cuja outorga demonstra o preenchimento dos requisitos legais ou condicdes
impostas para o exercicio de determinada atividade ou para determinado empreen-
dimento, caracterizando-se como o resultado de uma sequéncia de atos destinados
a obtencdo de uma declaracido da Administracio facultando aquele que preencha os
requisitos legais (condicdes, restricoes e medidas de controle ambiental) o exercicio
de determinada atividade ou o empreendimento.

Artigo 1°, 1 da Res. CONAMA 237/97.
* Artigo 1°, 1T da Res. CONAMA 237/97.
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No Direito Administrativo, costuma-se considerar a licenca como ato vincu-
lado, o que a diferencia da autorizacdo, sendo aquela conceituada como “ato admi-
nistrativo unilateral e vinculado pelo qual a Administracdo faculta aquele que preencha os
requisitos legais o exercicio de uma atividade.” >

A licenca ambiental, no entanto, traz certa nuanca ao conceito exposto, eis
que tem caracteristicas proprias. Ha autores que atribuem certo grau de discricio-
nariedade ao ato em razao de a administracdo estabelecer as condicoes, restricoes
e medidas de controle ambiental que deverdo ser obedecidas pelo empreendedor
para a obtenc@o da licenca. Todavia, ndo nos parece que o condicionamento da
licenca transforma o seu carater ao ponto de considera-la ato discricionario, espe-
cialmente quando tais condicionantes sio devidamente motivadas e, a motivacdo
acaba por ser vinculatoria.

A situac@o que a torna sui generis € o fato de variar com o tempo e sua outorga
sujeitar-se a regra “rebus sic stantibus”. A alteracdo da situacdo, como na hipotese de
sua concessdo quando o estagio da técnica ou do conhecimento humano nao permitia
prever consequéncias prejudiciais que depois sio detectadas, pode dar ensejo a sua
€assacao.

O que importa deixar claro é que a licenca ambiental nao possui um ca-
rater de definitividade, podendo ser fixado um prazo final para que se expire ou
mesmo ser suprimida diante da verificacdo de que desrespeita o direito ao meio
ambiente equilibrado.

Enquanto instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, tanto o li-
cenciamento quanto o zoneamento ecologico-economico, sdo passiveis de revisdo com
vistas a dar efetividade ao determinado pela Constituicao Federal. Nesse sentido, pode
haver supressdo da licenca, tanto em razdo da constatacdo de que foi concedida sem
que fossem respeitados os pressupostos constitucionais/legais para sua expedicio (in-
validacdo) quanto em funcéo de sua concessio quando o estagio da técnica ou do co-
nhecimento humano nao permitia prever consequéncias prejudiciais que depois sdo
detectadas (cassacdo). Se houver possibilidade de implantacio de medidas para adap-
tacdo, novas condicionantes poderao ser impostas ao empreendedor. A licenca também
podera perder a validade ao atingir seu termo final ou depender de renovacao.

Importa ainda acrescentar que a Resolucio CONAMA n° 237/97, estabelece
que o Poder Publico, no exercicio de sua competéncia de controle, expedira licencas
ambientais isolada ou sucessivamente, de acordo com a natureza, caracteristicas e
fase do empreendimento ou atividade, prevendo um rol de trés tipos, denominadas:
licenca prévia (LP), licenca de instalacdo (LI) e licenca de operacao (LO)°.

> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas, (ANO). p. 228

1 Licenca Prévia (LP) — concedida na fase preliminar do planejamento do empreendimento ou ativi-
dade aprovando sua localizacao e concepcao, atestando a viabilidade ambiental e estabelecendo os
requisitos basicos e condicionantes a serem atendidos nas proximas fases de sua implementacao;
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2.2. Competéncia

O artigo 23, inciso VI, da Constitui¢ao Federal diz que é competéncia co-
mum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios proteger o meio
ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas. Na partilha constitu-
cional de competéncias, o artigo 23 estabelece a denominada competéncia adminis-
trativa comum e o artigo 24, a competéncia legislativa concorrente da Unido, Estados
e Distrito Federal.

José Afonso da Silva, ao comentar a questao, ensina-nos o seguinte:

areparticao de competéncia se fundamenta na técnica da enumeracao dos
poderes da Unido previstos nos arts. 21 e 22, com poderes remanescentes
para os Estados (art. 25, § 1°) e poderes definidos indicativamente para
os Municipios (art. 29 e 30), mas combina, com essa reserva de campos
especificos, areas comuns em que se prevéem atuacdes paralelas da Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 23) e setores concorrentes
entre a Unido e Estados em que a competéncia para estabelecer politicas
gerais e normas gerais cabe a Unido, enquanto se defere aos Estados e até
aos Municipios a competéncia suplementar (art. 24 e 30).”

Mas, antes mesmo da Constituicdo de 1988, o Sistema Nacional do Meio
Ambiente (SISNAMA), criado pela Lei n® 6.938/81 e regulamentado pelo Decreto n°®
99.274/99, foi estruturado para combinar a atuacdo dos trés niveis federais (Unido,
Estados e Municipios) na protecdo e melhoria da qualidade ambiental. Contudo, suas
disposicoes nao foram suficientes para impedir que a competéncia material comum
atribuida pelo Art. 23 da Constituicdo Federal se transformasse em uma fonte de
litigios, principalmente no tocante a competéncia para o licenciamento ambiental
e fiscalizacdo (Art. 10 da Lei n® 6.938/81). Assim, buscando aprimorar o Sistema, o
CONAMA editou a Resolucdo n® 237/97, definindo a competéncia de acordo com
um critério misto que combinava a extensdo do impacto ambiental, a localizacdo ou
o tipo de atividade licenciada. Contudo, regras como a do § 1°, Art. 4° da Resolucio
n°® 237/97, revelaram-se muito problematicas na pratica.

I Licenca de Instalacéo (LI) — autoriza a instalacao do empreendimento ou atividade de acordo com
as especificacoes constantes dos planos, programas e projetos aprovados, incluindo as medidas de
controle ambiental, e demais condicionantes, da qual constituem motivo determinante;
I Licenca de Operacdo (LO) — autoriza a operacao da atividade ou empreendimento, apos a verificacao
do efetivo cumprimento do que consta das licencas anteriores, com as medidas de controle ambiental
e condicionantes determinadas para a operacéo.

" Silva, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. Sao Paulo. Ed. Malheiros. 1994, p. 121
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Os desafios surgiram na forma de reiterados conflitos de competéncia nor-
mativa, fiscalizatoria e sancionatoria, os quais frequentemente eram judicializados, na
busca do preenchimento das lacunas ou eliminacdo das antinomias da farta legislacao
editada nos trés niveis federativos.®

A Lei Complementar n°® 140/2011 tentou resolver esses impasses gerados
desde a criacdo do SISNAMA, fixando, atualmente, as regras de competéncia para o
licenciamento.

No entanto, dado o objetivo e dimensao deste trabalho, no momento importa
frisar que, como instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente, o licenciamento
¢ regulado pelo artigo 10 da Lei n® 6.938/81, cuja redacdo, apos a alteracio trazida
pela Lei Complementar n°140/2011, passou a ser a seguinte:

Art. 10. A construcdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais, efetiva
ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar
degradacdo ambiental dependerdo de prévio licenciamento ambiental.

§ lo Os pedidos de licenciamento, sua renovacdo e a respectiva
concessdo serdo publicados no jornal oficial, bem como em periodico
regional ou local de grande circulacdo, ou em meio eletronico de
comunicacdo mantido pelo drgao ambiental competente.

3. ZEE COMO INSTRUMENTO DA POLITICA NACIONAL DO MEIO AMBIENTE
3.1. Conceito

Instituto originario dos direitos inglés e norte-americano (“zoning”), o zone-
amento surgiu nas sociedades industrializadas e urbanizadas, segundo apontado por
PEREIRA E WINCKLER (RDA 51:203).

Em sentido amplo, segundo essa concepcao tradicional, zonear é repartir o
solo e designar os seus usos, no exercicio do poder de policia administrativa.’

8 O comentario de Sidney Guerra ao analisar a questao da competéncia ambiental a luz da lei complemen-

tar n® 140/2011, por ocasiao do advento desse diploma normativo: “(...) o conflito de competéncia entre
os diferentes 6rgaos ambientais (Federal, Estadual e Municipal) tem sido apontado como um dos maiores
empecilhos para o andamento do licenciamento ambiental. Defendemos, a época, que seria justo concluir
que o Brasil precisava ter, com urgéncia, uma definicdo do Poder Legislativo — e nao do Poder Judiciario,
criticado por aparentemente atuar ativamente e usurpar funcao do Legislativo — quanto as competéncias
dos entes federados em matéria ambiental.(...)” (Sidney Guerra, Competéncia ambiental a luz da Lei
Complementar n. 140/2011, http://mdf.secrel.com.br/dmdocuments/sidney pdf), conferido em data
® FIORILLO, Curso de Direito Ambiental, 2006, p. 296.
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ATTANASIO JUNIOR E ATTANASIO (RDA 43:205) descrevem o zoneamen-
to como instrumento de planejamento urbano, fortemente marcado por elemento
funcionalista e excludente, porque estabelece a divisio das cidades em zonas, se-
gundo categorias de atividades e usos. Esses doutrinadores observam que o modelo
originario de zoneamento, municipal e funcionalista, é criticado:

por apresentar ao longo do tempo um carater de disciplinamento da
propriedade sob o ponto de vista eminentemente econdmico, voltado
mais para os interesses do mercado imobiliario sem se preocupar com
os problemas sociais e ambientais da cidade.

Como efeitos indesejaveis do modelo de zoneamento estritamente econo-
micos, os supracitados autores (RDA 43:206) destacam a especulacdo imobiliaria e a
exclusdo habitacional, que canalizam a demanda por moradia para areas de relevante
importancia ambiental (p.ex., manguezais, fundos de vale, margens de rios, encostas
ingremes, etc.), gerando degradacéo ambiental.

O ZEE surge como uma resposta a problematica acima descrita, sendo de-
senvolvido a partir de uma nova concep¢io baseada na dimensao socioambiental e
orientada por principios proprios que se distinguem do zoneamento classico. Nesse
sentido, segundo nos alerta Marcelo Nogueira Camargos:

pelo zoneamento ambiental sdo instituidos diferentes tipos de zonas
nas quais o Poder Publico estabelece regimes especiais de uso, gozo
e fruicdo da propriedade na busca da melhoria e recuperacao da
qualidade ambiental e do bem-estar da populacdo. Suas normas, que
deverdo obrigatoriamente respeitar o disposto em legislaciao ambiental,
vinculam todas as atividades exercidas na regido de sua incideéncia,
o que implica na inadmissibilidade de ali serem exercidas atividades
contrarias a elas.

Em nosso ordenamento juridico, a partir da Lei n® 6.938/81 (art. 9°, inc.
II), o ZEE é classificado como um dos instrumentos da Politica Nacional de Meio
Ambiente (PNMA)

No plano federal, a Lei n° 7.661, de 16 de maio de 1988, que instituiu o Plano
Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC), foi pioneira na ado¢do do novo modelo,
ainda que restrito ao zoneamento costeiro. Nos termos do art. 3°, o PNGC devera pre-
ver o zoneamento de usos e atividades na zona costeira e dar prioridade a conservacio
e protecdo dos bens ambientais descritos nos incisos I a III daquele dispositivo legal.

Na evolucdo historica do ZEE, destaca-se também a Lei n® 8.171, de 17 de
janeiro de 1991, que, no Capitulo VI, dedicado a protecdo ao meio ambiente e con-
servacdo dos recursos naturais, impds ao Poder Publico a realizacdo do zoneamento
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agroecologico (Art. 19, inc. III), com a finalidade de “estabelecer critérios para o disci-
plinamento e 0 ordenamento da ocupacdo espacial pelas diversas atividades produtivas, bem
como para a instalacdo de novas hidrelétricas.”

No entanto, o Art. 9°, inc. I, da Lei n® 6.938/81 somente veio a ser regula-
mentado em 2002, com a edicdo do Decreto Federal n° 4.297, de 10 de julho,' que
aponta o seguinte:

O ZEE, instrumento de organizacao do territdrio a ser obrigatoriamente
seguido na implantacio de planos, obras e atividades publicas
e privadas, estabelece medidas e padroes de protecdo ambiental
destinados a assegurar a qualidade ambiental, dos recursos hidricos e do
solo e a conservacdo da biodiversidade, garantindo o desenvolvimento
sustentavel e a melhoria das condicoes de vida da populacio.

Diante desses elementos e conciliando os artigos. 2°, 5°, 6°, 11 e 12 do De-
creto n°® 4.297/2002, podemos conceituar o ZEE nos seguintes termos: instrumento
obrigatorio de planejamento territorial para a implantacdo de planos, obras e ativi-
dades publicas e privadas, com o objetivo de diagnostico dos recursos naturais, da
socioeconomia e do marco juridico-institucional e divisdo do territério nacional em
zonas nas escalas nacional, macrorregionais, estaduais/regionais e locais, de acordo
com as necessidades de protecdo, conservacao e recuperacao dos recursos naturais e
do desenvolvimento sustentavel, segundo os principios da funcéo socioambiental da
propriedade, da prevencao, da precaucio, do poluidor-pagador, do usudrio-pagador,
da participacio informada, do acesso equitativo e da integracdo.

O zoneamento ambiental em sentido estrito, instrumento de planejamento mu-
nicipal previsto no Art. 4°, inciso II, “c” da Lei Federal n°® 10.257, de 10 de julho de 2001,
¢ 0 ZEE em escala local. Portanto, existe uma nitida relacio de complementaridade entre
os instrumentos previstos nas Leis n° 6.938/81 e n® 10.257/2001, exigindo-se do apli-
cador a interpretacdo sistematica (ou dialogica) das referidas legislacdes. A relacio entre
0 ZEE e o Estatuto da Cidade sera analisada com maior profundidade no item IX infra.

3.2. Competéncia
A competéncia em matéria de zoneamento é encontrada basicamente nos

Arts. 7°, 8° e 9° da Lei Complementar n° 140/2011, que atribuem respectivamente a
Unido elaborar o zoneamento ambiental de ambito Nacional e Regional, aos Estados

10O Decreto federal 4.297/2002 foi alterado posteriormente pelos Decretos n ° 6.288/2007 e n°®
7.378/2010.
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elaborar o zoneamento ambiental estadual, em conformidade com os zoneamentos
nacional e regional e aos municipios elaborar o Plano Diretor, observando os zone-
amentos ambientais. Tais artigos estdo em consonancia com o estabelecido pelo Art.
21, inciso IX, da Constituicdo Federal, que prevé competir a Unido elaborar e exe-
cutar planos nacionais e regionais de ordenacéo do territorio e de desenvolvimento
econdmico e social.

Até o advento da LC n°® 140/2011 a matéria relativa ao zoneamento ambiental
era tratada junto ao Decreto n°4.297/2002"" 12, que regulamenta o art. 9°, Il da PNMA.
Hoje, com relacdo a competéncia, a matéria é tratada pela referida lei complementar.

4. O DECRETO FEDERAL N° 4.297/2002

Segundo o Decreto n°® 4.297/2002, o ZEE tem por objetivo geral organi-
zar, de forma vinculada, as decisdes dos agentes publicos e privados quanto aos
planos, programas, projetos e atividades que utilizem recursos naturais, direta
ou indiretamente, assegurando a plena manutencao do capital e dos servicos am-
bientais dos ecossistemas.

A distribuicéo espacial das atividades econdmicas devera levar em conta a
importancia ecologica, as limitacdes e as fragilidades dos ecossistemas; e estabelecera
vedacdes, restricoes e alternativas de exploracdo do territorio, determinando, quando
for o caso, a relocalizacio de atividades incompativeis com suas diretrizes gerais.

O ZEE deve guardar compatibilidade metodologica com os principios e cri-
térios aprovados pela Comissio Coordenadora do Zoneamento Ecoldgico-Economico
do Territorio Nacional, instituida pelo Decreto DSN 28.12.01.

O ZEE dividira o territério em zonas de acordo com a necessidade de pro-
tecdo, conservacao e recuperacao dos recursos naturais e o desenvolvimento sus-
tentavel. Na definicdo das zonas deverdo ser observados o diagnostico dos recursos
naturais, da socio-economia e do marco juridico institucional, que devera conter,
no minimo, consoante determina o artigo 13 do Decreto DSN 28.12.01: (i) uni-
dades dos sistemas ambientais, definidas a partir da integracdo entre os compo-
nentes da natureza, (ii) potencialidade natural, definida pelos servicos ambientais
dos ecossistemas e pelos recursos naturais disponiveis, incluindo, entre outros,
aptidao agricola, potencial madeireiro e potencial de produtos florestais nao ma-
deireiros, que inclui o potencial para a exploracido de produtos derivados na biodi-
versidade; (iii) fragilidade natural potencial, definida por indicadores de perda da

I Com alteracoes introduzidas pelos Decretos n°® 6.288/2007 e n° 7.378/2010.

12 Cuyjo artigo 6°, dispoe o seguinte: Art. 6° — Compete ao Poder Publico Federal elaborar e executar o ZEE
nacional e regionais, quando tiver por objeto biomas brasileiros ou territérios abrangidos por planos e
projetos prioritarios estabelecidos pelo Governo Federal. (Redacao dada pelo Decreto n°® 6.288, de 2007).
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biodiversidade, vulnerabilidade natural a perda do solo, quantidade e qualidade
dos recursos hidricos superficiais e subterraneos; (iv) indicacéo dos corredores eco-
logicos; (v) tendéncias de ocupacio e articulacdo regional, definidas em funcao de
uso da terra, dos fluxos economicos e populacionais, da localizacdo das infraestru-
turas e circulacdo da informacéo; (vi) as condicdes de vida da populacéo, definidas
por indicadores de condicoes de vida, da situacdo da satude, educacdo, mercado de
trabalho e saneamento basico; e (vii) as incompatibilidades legais, definidas pela
situacdo de areas legalmente protegidas e o tipo de ocupacdo que elas vém sofren-
do; (viii) as areas institucionais, definidas pelo mapeamento de terras indigenas,
unidades de conservacao e areas de fronteiras.

A definicdo das zonas devera observar, ainda, as informacoes constantes do
Sistema de Informacoes Geograficas; os cenarios tendenciais e alternativos; e as Di-
retrizes Gerais e Especificas previstas no artigo 14 do Decreto Federal n°® 4.297 de
110 de julho de 2002, que deverio conter, no minimo: (i) as atividades adequadas a
cada zona, de acordo com a sua fragilidade ecologica, capacidade de suporte ambien-
tal e potencialidades; (ii) as necessidades de protecdo ambiental e conservacio das
aguas, do solo, do subsolo, da fauna e flora e demais recursos naturais renovaveis e
ndo renovaveis; (iii) a definicdo das areas para unidades de conservacao, de protecdo
integral e de uso sustentavel; (iv) os critérios para orientar as atividades madeireira e
ndo madeireira, agricola, pecuaria, pesqueira e de piscicultura, de urbanizacéo e de
industrializacdo, de mineracéo e de outras op¢des de uso dos recursos naturais; (v) as
medidas destinadas a promover, de forma ordenada e integrada, o desenvolvimento
ecologico e economicamente sustentavel do setor rural, com o objetivo de melhorar a
convivéncia entre a populacio e os recursos ambientais, inclusive com a previsao de
diretrizes para implantacdo de infraestrutura de fomento as atividades economicas;
(vi) as medidas de controle e de ajustamento de planos de zoneamento de atividades
econdmicas e sociais resultantes da iniciativa dos municipios, visando a compatibi-
lizar, no interesse da protecdo ambiental, usos conflitantes em espacos municipais
contiguos e a integrar iniciativas regionais amplas e nao restritas as cidades; e (vii) os
planos, programas e projetos dos governos federal, estadual e municipal, bem como
as respectivas fontes de recursos com vistas a viabilizar as atividades apontadas como
adequadas a cada zona.

Nos termos do Art. 19, a alteracdo dos produtos do ZEE, bem como as mu-
dancas nos limites das zonas e indicacdo de novas diretrizes gerais e especificas, po-
derdo ser realizadas apos decorrido o prazo minimo de 10 (dez) anos de conclusio
do ZEE, ou de sua modificacéo. Tal prazo nao é exigivel na hipotese de ampliacdo do
rigor da protecao ambiental da zona a ser alterada, ou de alteracoes decorrentes de
aprimoramento técnico-cientifico.

A alteracdo somente podera se efetivar apos consulta publica e aprovacio
pela Comissao Estadual e pela Comissao Coordenadora, mediante processo legislati-
vo de iniciativa do Poder Executivo.
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ZEE concluido é aquele que dispuser de zonas definidas e caracterizadas e
contiver as Diretrizes Gerais e Especificas, aprovadas pela Comisséo estadual do ZEE
e pela Comissao Coordenadora do ZEE.

A alteracdo do ZEE néo podera reduzir o percentual da reserva legal definido
em lei, nem as areas protegidas, com unidades de conservacdo ou nio.

Os critérios, padroes e obrigacoes estabelecidos no ZEE, quando existirem,
sem prejuizo dos previstos na legislacdo ambiental, deverao ser observados pelas ins-
tituicdes publicas ou privadas: (i) no planejamento e na implementacio de politicas
publicas; (ii) no licenciamento ambiental, (iii) na concessdo de crédito oficial ou be-
neficios tributarios; e (iv) na assisténcia técnica de qualquer natureza.

Conforme se verifica, é essencial a conjugacdo dos institutos do ZEE e do
licenciamento ambiental, em razdo de seu carater vinculante.

5. LEI FEDERAL N° 7.661/88: ZEE DA ZONA COSTEIRA

No ambito do ZEE, cumpre um papel de extremo destaque para a Zona Cos-
teira, ou seja, o espaco geografico de interacdo do ar, do mar e da terra, que inclui os
recursos renovaveis ou ndo, abrangendo tanto uma faixa maritima quanto terrestre,
protegida como patrimonio nacional pela Constituicdo e regrada de forma especifica
pelaLein® 7.661, de 16 de maio de 1988, que institui o Plano Nacional de Gerencia-
mento Costeiro (PNGC) como parte integrante da Politica Nacional para os Recursos
do Mar (PNRM) e da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA).

Trata-se de uma area com enorme relevancia ambiental e que sofre uma pres-
sdo constante em face de sua crescente ocupacdo, no mais das vezes de forma desor-
denada e em areas de risco. Edis Milaré indica:

No litoral estabeleceram-se os primeiros nucleos e colonizacdo, de
modo que foi ai que se iniciaram os conlflitos das atividades antropicas
com o meio ambiente, os quais, no decorrer de séculos, se traduziram
em diferentes tipos de ocupacido desordenada do espaco e em atividades
produtivas danosas a qualidade ambiental. Poluicéo e outras formas de
degradacdo apresentam indices alarmantes.*

Dessa forma, a protecdo ambiental apresenta-se como um fator essencial de
gestdo da ZC, estabelecendo o art. 3° da lei, que o PNGC devera prever o zoneamento
de usos e atividades na ZC e dar prioridade a conservacéo e protecdo, entre outros,

13 Direito do ambiente: a gestao ambiental em foco: doutrina, jurisprudéncia, glossario. Sao Paulo: RT,
2009, p.674
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dos seguintes bens: (i) recursos naturais renovaveis e ndo renovaveis; recifes, parceis
e bancos e algas; ilhas costeiras e oceanicas; sistemas fluviais; estuarinos e lagunares,
baias e enseadas; praias; promontérios, costdes e grutas marinhas; restingas e dunas;
florestas litoraneas, manguezais e pradarias submersas; (ii) sitios ecologicos de rele-
vancia cultural e demais unidades de preservacdo permanente; e (iii) monumentos
que integrem o patrimonio natural, historico, paleontologico, espeleologico, arqueo-
logico, étnico, cultural e paisagistico.

A aplicacao do PNGC, ao qual compete definir as faixas maritimas e terres-
tres que integram a ZC, envolve a participacdo da Unido, dos Estados, dos territorios
e dos municipios, por meio dos érgaos e entidades integrantes do SISNAMA. E facul-
tada aos Estados e municipios a instituicio, mediante lei, dos respectivos Planos Es-
taduais ou Municipais de Gerenciamento Costeiro, observados as normas e diretrizes
do PNGC e o disposto na Lei n°® 7.661/89.

A Lei de Gerenciamento Costeiro reconhece as praias a natureza de bem pu-
blico de uso comum do povo, as quais é assegurado o livre e franco acesso, extensivel
ao mar, “em qualquer direcdo e sentido, ressalvados os trechos considerados de interesse de
seguranca nacional ou incluidos em dreas protegidas por legislacdo especifica”, sendo veda-
da a urbanizacdo ou qualquer outra forma de utilizacdo da ZC que venha a impedir,
ou mesmo dificultar referido acesso.

O art. 5°, § 2°, da Lei n°® 7.661/89 contempla um importante dispositivo de
protecdo ambiental, ao determinar que os Planos de Gerenciamento Costeiro Nacio-
nal, Estadual e Municipal poderao estabelecer normas e diretrizes sobre o uso do solo,
do subsolo e das aguas, bem como limitacoes a utilizacdo dos imoveis, prevalecendo,
entretanto, sempre as disposicdes mais restritivas voltadas a protecdo ambiental, a ser
observadas tanto pelo poder publico quanto pelos particulares de forma vinculante.

5.1. Decreto Federal n° 5.300/2004

A Lei n°® 7.661/88 foi regulamentada somente dezesseis anos apds a sua
edicéo, pelo Decreto Federal n® 5.300, de 7 de dezembro de 2004, que vem estabe-
lecer as normas gerais para a gestdo ambiental da Zona Costeira (ZC) e apresentar
as bases para a formulacdo das politicas, planos e programas federais, estaduais e
municipais para a area em questao.

Ao Ministério do Meio Ambiente cabe a elaboracédo e respectiva atualizacio
da listagem dos municipios abrangidos pela faixa terrestre da ZC do Brasil, a qual de-
vera ser dada publicidade anual, mediante sua divulgacao no Diario Oficial da Unido.
Compete, ainda, ao Ministério do Meio Ambiente, sem prejuizo da competéncia de
outros 6rgaos, acompanhar e avaliar permanentemente a execucdo do PNGC, cui-
dando para que os planos estaduais e municipais estejam com ele compativeis e em
harmonia com as demais normas federais aplicaveis.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.3 n.1 jan/dez.2012 p.165a190



Zoneamento ecoldgico-econdmico como instrumento essencial da politica nacional 177

Com o objetivo de viabilizar a correta gestao da ZC, mediante uma ocupacao
planejada e ordenada, o Decreto n® 5.300/2004 prevé a aplicacido de nove instru-
mentos, assim definidos: (i) Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC); (ii)
Plano de Acao Federal na Zona Costeira (PAFZC); (iii) Plano Estadual de Gerencia-
mento Costeiro (PEGC); (iv) Plano Municipal de Gerenciamento Costeiro (PMGCO);
(v) Sistema de Informacoes do Gerenciamento Costeiro (SIGERCO); (vi) Sistema de
Monitoramento Ambiental da Zona Costeira (SMAZC); (vii) Relatorio da Qualidade
Ambiental da Zona Costeira (RQA-ZC); e (viii) Zoneamento Ecoldgico-Econdmico
Costeiro (ZEEC); (ix) macrodiagnostico da ZC.

Vé-se, portanto, que o Zoneamento Ecoldgico-Econdmico Costeiro (ZEEC)
constitui instrumento nao apenas da Politica Nacional do Meio Ambiente, como tam-
bém de gestao da ZC, cabendo-lhe estabelecer as diretrizes que permitam a definicao
dos usos nela permitidos, proibidos ou estimulados, levando-se em conta sempre a
integracdo das faixas terrestre e maritima, uma vez observadas as orientacoes conti-
das no Anexo I do referido decreto. Consoante estabelece o Art. 11, I, do Decreto n°
5.300/2004, O ZEEC devera ser elaborado, obrigatoriamente, de forma participativa.

O ZEEC trata também da orla maritima, definida como “a faixa contida na
zona costeira, de largura variavel, que compreende uma por¢do maritima e outra terrestre”,
cujos limites se encontram fixados no artigo 23, do Decreto n°® 5.300/2004.

A gestdao da orla maritima sera efetivada por meio de um plano de inter-
vencdo, elaborado e executado pelo municipio, de modo participativo, com base no
reconhecimento das caracteristicas naturais, e nos tipos de uso e ocupacio existentes
e projetados, em conformidade com o planejamento federal, estadual e municipal da
ZC, devendo contemplar a caracterizacdo socioambiental da orla; a classificacdo, com
analise dos atributos naturais e as tendéncias de sua ocupacido ou preservacdo; bem
como o estabelecimento de diretrizes para intervencéo.

Os estudos e diretrizes concernentes ao ZEEC deverdo ser compatibilizados
com o enquadramento e respectivas estratégias da gestao da orla, e as disposicoes relati-
vas a gestdo da orla maritima tém aplicacio também para as ilhas costeiras e oceanicas.

Tendo em vista a relevancia e a fragilidade ambiental da ZC, o Decreto n°
5.300/2004 contempla varias normas de carater geral que guardam relacdo direta
com o licenciamento ambiental e que deverio ser observadas pelos 6rgaos e entidades
integrantes do SISNAMA no exercicio de suas acdes de comando e controle.

Assim, todo e qualquer empreendimento localizado na ZC devera ser com-
pativel com a infraestrutura de saneamento e sistema vidrios existentes, devendo a
solucdo técnica adotada preservar as caracteristicas ambientais e a qualidade paisagis-
tica, nos termos do artigo 16 do decreto em questéo,

Na hipotese de inexisténcia ou da falta de acessibilidade a rede publica de co-
leta de lixo e de esgoto sanitario na area do empreendimento, o empreendedor estara
obrigado a apresentar uma solucdo autonoma para analise do érgdo ambiental, que
necessariamente seja compativel com as caracteristicas fisicas e ambientais da area.
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Um importante dispositivo voltado a protecdo da vegetacdo nativa, determi-
na que a drea a ser desmatada para instalacdo, ampliacdo ou realocacio de empreen-
dimentos ou atividades na ZC, que implicar a sua supressao nos termos legalmente
autorizados, devera ser compensada mediante a averbacdo de, no minimo, uma area
equivalente, na mesma zona afetada, conforme Art. 17 do citado Decreto.

Admite-se a compensacdo em zona diversa da afetada pelo empreendimento,
mediante prévia aprovacio do 6rgio ambiental competente, desde que esta se localize
na mesma unidade geoambiental. A vegetacdo nativa existente na area averbada a ti-
tulo de compensacdo podera ser manejada mediante plano de manejo aprovado pelo
orgao ambiental, desde que nao implique alteracdo de sua caracteristica ecologica e
de sua qualidade paisagistica.

Cabe destacar que a Lei n® 11.428/2006, ao cuidar da proteciao do Bioma
Mata Atlantica, com enorme incidéncia na ZC, em seu Art.17, igualmente impoe a
compensacdo da supressdo de sua vegetacdo nativa, por area equivalente a area des-
matada, com as mesmas caracteristicas ecologicas, na mesma bacia hidrografica, e,
sempre que for viavel, na mesma microbacia.

Nos termos do Art. 33, do referido decreto, as obras e servicos de interesse
publico somente poderdo ser realizados ou implantados em drea da orla maritima,
quando compativeis com o ZEE ou outros instrumentos similares de ordenamento
do territorio. Este dispositivo apresenta um grave problema de ordem técnica, eis
que faz referéncia a obras e servicos de interesse publico sem que haja uma definicao
de tal interesse, ndo ficando claro, assim, se este se confunde ou nao com a utilidade
publica ou o interesse social.

Para as areas ndo contempladas por Plano de Intervencéo, o 6rgao ambiental
requisitara estudos que permitam a caracterizacéo classificacio da orla maritima para
o licenciamento ambiental de empreendimentos ou atividades.

5.2. Lei Estadual n° 10.019/98: o Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro (PEGC/SP)

No ambito do Estado de Séo Paulo, a Lei n® 10.019, de 3 de julho de 1998,
dispde sobre o Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro (PEGC) e define o ZEE
como um instrumento basico de planejamento que estabelece, apos discussao publi-
ca de suas recomendacdes técnicas, inclusive em ambito municipal, as normas de uso
e ocupacio do solo e de manejo dos recursos naturais em zonas especificas, fixadas a
partir das analises de suas caracteristicas ecologicas e socioecondmicas.

A ZC do Estado de Sao Paulo ¢ dividida em quatro setores pela lei: (i) Litoral
Norte; (ii) Baixada Santista; (iii) Complexo Estuarino —Lagunar de Iguape-Cananeia,
e (iv) Vale do Ribeira; que serdo delimitados e caracterizados nos respectivos zonea-
mentos, e implantados mediante decreto do Governador do Estado, que enquadrara
as diversas zonas e seus usos aos termos da lei.
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