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1. Introducao

A natureza juridica da integracao no direito nacional brasileiro é permeada
de incertezas que conduzem a ma utilizacao do seu potencial normativo
ambiental. Como decorréncia dessa lacuna, pode-se afirmar que a com-
preensao do alcance e a utilizacao desse conceito' se apresentam de modo

" Professor voluntario de Direito Internacional Publico e Direito dos Desastres Ambientais na
Universidade de Brasilia - UnB. Doutorando e Mestre em Direito pela Universidade de Brasilia
(UnB) na Linha Internacionalizacdo, Trabalho e Sustentabilidade, com énfase em Sustentabili-
dade, Meio Ambiente e Direitos Humanos. Assessor juridico no Tribunal Regional Federal da 1*
Regido - TRF1. Membro do Grupo de Estudos em Direito, Recursos Naturais e Sustentabilidade,
da Universidade de Brasilia - GERN/UnB. Pesquisador institucional do Instituto Brasiliense de
Direito Publico - IDP. E-mail: andreaugusto.gf@gmail.com.

" Mestre em Direito, Estado e Constitui¢do na Universidade de Brasilia (UnB). Pos-graduada em
Ordem Juridica e Ministério Publico pela Fundacao Escola Superior do Ministério Publico do
Distrito Federal e Territorios. Graduada em Direito pela Universidade Sao Francisco. Atualmen-
te ¢ advogada, pesquisadora do Grupo de Direito, Recursos Naturais e Sustentabilidade (GERN)
da Universidade de Brasilia e integrante do Painel Mar e da Liga das Mulheres pelo Oceano.
E-mail: naomy.christiani.takara@gmail.com.
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insuficiente, o que obsta uma melhor apropriacao da integracao no campo
juridico e repercute negativamente na forma como os recursos naturais sio
geridos.

No ambito dos recursos marinhos nao é diferente, embora a integracéo
seja ampla e indistintamente mencionada nos instrumentos de regulaciao
direcionados a este ambito?, grande imprecisdo quanto a natureza juridica
e quanto a determinacdo do alcance normativo desse conceito ainda sao
verificados. Desse modo, a investigacdo quanto a tipologia juridica da inte-
gracdo, a fim de que seja elucidado o seu carater normativo e juridico-ins-
trumental aplicado a gestao dos recursos marinhos, apresenta-se necessaria.
Isso se deve ao fato de que a indeterminacao quanto a tipologia juridica
da integracdo obsta a sua utilizacdo de modo mais técnico, tanto por uma
perspectiva jurisprudencial, quanto por uma perspectiva de gestdo’, razao
pela qual uma melhor compreensao sobre o seu alcance e carater normativo
pode contribuir para o uso sustentavel dos recursos marinhos, na medida
em que se opde a logica de fragmentacao e de setorizacao da gestao®.

O cenario de imprecisao quanto a integracdo, revela um paradoxo no
que se refere ao uso do termo. Se por um lado, como pretende-se demonstrar
neste estudo, ha uma ampla utilizacdo da integracdo nos instrumentos de
gestao dos recursos marinhos, por outro lado, essa utilizacao nao apresenta
uma delimitacao clara quanto ao que se refere a integracio, tampouco sobre

sua vez, sdo realizados por regras. Neste momento da pesquisa, considerando o carater geral do
objeto de estudo, adota-se a no¢éo de conceito para se referir a integracao, uma vez que a hipo-
tese deste estudo ¢ a de que o conceito ¢ uma matriz para o principio e a obrigacdo de integrar
(Dworkin, 1977, p.22); (Dupuy; Vinuales, 2015, p. 51-53).

2 Na primeira parte deste artigo serdo demonstrados os aspectos de integracdo constantes na
Politica Nacional de Recursos do Mar (PNRM), o Plano Setorial de Recursos do Mar (PSRM),
e o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC). Sem prejuizo, a integracdo também é
verificada em outras normas, como na Politica Nacional de Recursos Hidricos, Lei n. 9433/17,
inciso VI, do artigo 3°, ao preceituar como diretriz de acéo a integracao da gestao das bacias
hidrograficas com a dos sistemas estuarinos e zonas costeiras; na Politica Nacional de Residuos
Solidos, Lei n. 12305/10, no inciso XI do artigo 3°, que define a gestdo integrada de acdes vol-
tadas para solucionar as questdes dos residuos solidos e na Politica Maritima Nacional, Lei n.
1.265/94, que tem por finalidade orientar o desenvolvimento das atividades maritimas brasilei-
ras de forma integrada e harmonica, bem como na Lei Complementar 140/2011, em seu art. 7°.

3 A gestdo pode ser entendida como o meio de organizacio das variaveis sobre um problema,
a fim de gerir cendrios conexos de controle, antecipacéo e decisdo sobre solucdes e prevencoes
em torno de uma questdo proposta(Lira; Candico, 2013).

4 Sobre integracio ambiental ver: Vifuales, et al., 2015, p. 157-179; Dernbach, 2003, p. 247-
248; Sands, 1995, p. 53-61. Sobre a forca normativa da integracéo na tomada de decisdes:
Medina; Tarlockt, 2010; Ashford; Hall, 2011; e Dernbach; Mintz, 2011.
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qual é o cardter normativo da integracao naquele contexto: se principio, se
obrigacdo ou se orienta uma perspectiva de gestao.

Garantir sustentabilidade no uso dos recursos requer integracao’. Se
a integracao nao é compreendida em termos praticos, a realizacao das ati-
vidades de modo sustentavel resta prejudicada. Nesse contexto, torna-se
necessario investigar a seguinte questao: quais sao os elementos normativos
que colaboram para uma delimitacao da natureza juridica da integracao no
ambito dos recursos marinhos? A partir de uma melhor compreensao desse
problema, reforca-se o carater normativo da integracdo, de modo que se
torna possivel reafirmar que o uso dos recursos marinhos deve ocorrer de
maneira sustentavel.

O estudo juridico mais aprofundado sobre a integracao, objeto deste
artigo, pode ser ttil para auxiliar a compreensao e aplicacao das disposicoes
constantes em planos e politicas utilizados na gestao ambiental, os quais
sao operacionalizados por instrumentos juridicos®. A integracao é um termo
geral aplicado a gestao ambiental e nao raro, é utilizado como elemento de
convencimento no campo juridico. Isso se deve ao fato de que a integracao
apresenta alguma ligacao com a ideia de desenvolvimento sustentavel, mas
ndo se confunde com este.

Embora a sistematizacao da integracao realizada neste estudo possa ser
utilizada de modo analogo para a afericdo da integraciao em outros ambitos
do direito ambiental, a analise apresentada nesta oportunidade é restringida
a integracao aplicada aos recursos marinhos. Nesse sentido, investiga-se
como a integracao pode ser identificada no ambito da gestao ambiental dos
recursos marinhos, sistematizando as suas possiveis manifestacoes, bem
assim qual é a sua natureza juridica.

A partir da revisao bibliografica’, pode-se afirmar que a integracao se
manifesta a partir de quatro dimensoées principais: politica, institucional,
procedimental e geografica. A analise da integracdo realizada neste estudo
parte da investigacao dessas dimensoes nos principais planos e politicas que
orientam o uso sustentavel dos recursos marinhos.

Em suma, a dimenséo politica ¢ manifestada na fase pré-normativa e
diz respeito a consideracao classica da integracdo, ao propor que a elabo-

5 Dupuy; Vinuales, 2015, p. 51-53.
6 Carvalho, 2014, p. 45-74.
7 Buhrs, 2009, p. 7-38; Eggenberger; Partidario, 2000.
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racao de planos e politicas tenham em consideracao a integracao entre os
componentes ambiental, social e econdmico. A dimensao institucional se
refere a articulacdo entre os atores competentes para a gestao dos recursos
e para a execucao dos planos e politicas voltados para um recurso comum,
sob o qual se desempenham atividades de diferentes setores. A dimenséo
procedimental se relaciona a aplicacao dos instrumentos juridicos de ges-
tao que comportem uma perspectiva integrada ou, ainda, ecossistémica®.
Ja a dimensao geografica volta-se para o aspecto espacial da execucao dos
planos e politicas, bem como para a realizacdo das atividades por diferentes
atores, na medida em que as interacoes do espaco fisico do recurso devem
ser consideradas.

No ambito dos recursos marinhos, a analise da integracdo realizada neste
estudo é amparada pelas fontes normativas, a partir das quais sao verificados
os instrumentos juridicos de gestao aplicados aos recursos marinhos, dentre
o0s quais se destacou a Politica Nacional de Recursos Marinhos (PNRM), o
Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC) e o Plano Setorial para os
Recursos do Mar (PSRM). De modo complementar, realiza-se uma pesquisa
jurisprudencial da Justica Federal em grau recursal, uma vez que se trata
de matéria essencialmente de direito e de competéncia federal®. Com base
nos resultados dessas andlises, torna-se possivel pensar nos limites e nas
possibilidades de melhoria da integracao no ambito dos recursos marinhos.

Diante disso, uma tipologia juridica voltada para o carater normativo
da integracdo pode ser apontada como um elemento normativo para dire-
cionar as atividades marinhas no uso sustentavel dos recursos. Isso se deve
ao fato de que a integracdo ambiental em sentido amplo é um pressuposto
normativo para que se assegure o desenvolvimento sustentavel.

8 A abordagem ecossistémica ¢ uma estratégia para a gestdo integrada, sem impedir o uso
sustentavel dos recursos, intimamente relacionada com a aplicacao do Principio da Integracido
como um dos pilares para sua implementacdo. A abordagem ecossistémica requer uma
governanca que enfoque a estrutura e o funcionamento do ecossistema dentro de suas proprias
fronteiras ecoldgicas, com os objetivos de uso sustentdvel e a manutencdo da integridade do
ecossistema (Araujo, 2018, p. 69-84); (Platjouw, 2016, p. 14).

9 Constituicao Federal Brasileira - Art. 20. Sdo bens da Unido: IV - as ilhas fluviais e lacustres
nas zonas limitrofes com outros paises; as praias maritimas; as ilhas oceanicas e as costeiras,
excluidas, destas, as areas referidas no art. 26, II; V - os recursos naturais da plataforma con-
tinental e da zona econdmica exclusiva; VI - o mar territorial; VII - os terrenos de marinha e
seus acrescidos e Art. 109. Aos juizes federais compete processar e julgar: I - as causas em que a
Unido, entidade autarquica ou empresa publica federal forem interessadas na condicdo de auto-
ras, 1és, assistentes ou oponentes, exceto as de faléncia, as de acidentes de trabalho e as sujeitas
a Justica Eleitoral e a Justica do Trabalho (Constituicdo Federal, 1988).
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A analise da natureza juridica da integracao ganha relevancia a partir
da percepcdo de que a compreensao do potencial normativo desse termo
pode implicar em ganhos de eficacia juridica ambiental'?. Para tanto, num
primeiro momento se faz necessario destacar o que a integracao, por uma
perspectiva de direito ambiental aplicada aos recursos marinhos, tem o
condao de evitar.

A integracao ganha fundamental relevancia no ambito dos recursos
marinhos a partir da constatacao de dois fenémenos decorrentes da forma
como o uso dos recursos ocorre e que podem implicar impactos ambiental-
mente indesejaveis, sdo eles, a setorizacdo e a fragmentacao. Por essa otica,
a gestao dos recursos naturais demanda a integracao de multiplos atores
no desenvolvimento de politicas setoriais, mas que apresentam elementos
comuns no desempenho de suas atividades, sob pena de que tal lacuna tolha
a eficacia juridica ambiental.

Em sintese, tanto a setorizacao quanto a fragmentacao conduzem a ges-
tao dos recursos de modo distinto a forma como os recursos se apresentam
no meio ambiente. Os dois fenomenos se relacionam ao modo de geren-
ciamento do recurso e ignoram a interconexao existente entre as atividades
decorrentes do uso e 0 meio em que elas sio desempenhadas. Isso ocorre
tanto pela organizacao dos atores responsaveis pela gestao do recurso em
dominios compartimentados de competéncia administrativa, no caso da
setorizacdo, quanto pela segmentacao do espaco geografico em que realizam
suas atividades, no caso da fragmentacao'’.

Sem integracao ndo ha como garantir que o uso dos recursos marinhos
ocorra de modo sustentavel. A sustentabilidade é entendida aqui como um
objetivo que requer a atuacao positiva estatal para a sua promogcao nas ati-
vidades economicas'?, a qual pode ser alcancada por uma abordagem que
considere as interacdes entre os usos da terra, da dgua e dos recursos vivos,
que seja capaz de assegurar a conservacao e o uso sustentavel desses bens,
tal como propoe a integracao em sentido amplo.

10 Para o presente estudo, a eficacia consiste na analise da existéncia de elementos normativos
suficientes para cumprir com os objetivos para os quais ela foi criada. Ja a eficiéncia relaciona-se
com a medida normativa positiva de utilizacao dos recursos de meio para o alcance de tais obje-
tivos a partir de aspectos organizacionais. Difere-se dos dois conceitos a analise de efetividade,
que diz respeito ao beneficio, a necessidade e a oportunidade oriundos do alcance dos objetivos
e meios visados pelas medidas. Sobre eficacia juridica (Varella, 2009, p. 34-35).

11 Ferraco, 2019.
12 Diniz, 2015.
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Diante disso, o percurso investigatorio utilizado neste estudo, com
base no método hipotético-dedutivo, amparado pela pesquisa bibliografica,
normativa e jurisprudencial, busca compreender os elementos normativos
e juridicos conceituais que possibilitam confirmar o alcance normativo da
integracdo ambiental enquanto principio geral de direito ambiental, do qual
decorre a obrigacdo de integrar, que determina a gestao integrada tendo
em vista a sustentabilidade dos recursos marinhos. Para tanto, a proposta
de uma tipologia juridica da integracao ambiental aplicada aos recursos
marinhos passa por dois momentos. Na primeira parte (cap. 1), destaca-se
a insuficiéncia de integracao no uso dos recursos marinhos, caracterizada
pelos fendomenos da setorizacdo e da fragmentacao, os quais obstam que
as atividades sejam realizadas de modo integrado e sustentavel. Diante da
insuficiéncia da integracao observada no uso dos recursos, a segunda parte
do artigo (cap. 2) apresenta uma proposta de tipologia juridica da integracao,
com énfase nos instrumentos juridicos nacionais, especialmente na analise da
Politica Nacional de Recurso Marinhos, no Plano Setorial para os Recursos
do Mar e no Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro, uma vez que esses
instrumentos juridicos de gestao sao aplicados, de modo geral, a todos os
atores que desempenhem atividades na area de jurisdicao nacional®.

2. A insuficiéncia de integracdo no uso dos recursos marinhos como
Obice ao uso sustentavel

Compreender a integracao e a sua importancia no ambito dos recursos
marinhos requer compreender ao que ela se opde e quais os ganhos que
essa medida representa em termos ambientais. Diante dessa compreensao,
torna-se possivel avaliar se a integracéo se faz realmente necessaria para a
gestao dos recursos, a partir de uma perspectiva juridica-ambiental conexa
a de regulacao'.

A importancia de se pensar nos caminhos juridicos para a integracéo
reside no fato de que este conceito é capaz de fazer frente a setorizacao e a

13 A PNRM tem por finalidade orientar o desenvolvimento das atividades que visem a efetiva
utilizacdo, exploracéo e aproveitamento dos recursos vivos, minerais e energéticos do Mar Ter-
ritorial, da Zona Economica Exclusiva e da Plataforma Continental, de acordo com os interesses
nacionais, de forma racional e sustentavel para o desenvolvimento socioeconomico do Pafs,
gerando emprego e renda e contribuindo para a insercao social (Pnrm, 2005).

14 Aranha, 2015; Fensterseifer; Sarlet, 2013, p. 58.
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fragmentaciao, elementos impeditivos ao uso sustentavel dos recursos mari-
nhos. Em suma, a setorizacao é verificada diante da configuracao de estruturas
e dominios normativos isolados por setores, o que conduz a insuficiéncia de
integracao na gestao dos recursos marinhos entre os setores que realizam as
suas atividades a partir da disponibilidade deste recurso. Ja a fragmentacao
ocorre pela desconsideracdo geografica da unidade de gestao, a partir do
planejamento realizado de acordo com limites politico-administrativos ou
de interesses seccionais de cada ator competente®.

Tanto a setorizacao quanto a fragmentacéo observada no uso dos recursos
marinhos decorrem de modos de gestdo amparados por uma logica admi-
nistrativa pautada no Principio da Especializacdo. Este principio consagra a
ideia de descentralizacdo e especializacao no desempenho da administracao,
como uma forma de organizacéo para a execucao das atribuicoes estabeleci-
da por lei e encontra respaldo na indisponibilidade do interesse ptblico'®,
uma vez que a esse formato possibilita uma gestao mais eficiente do bem
publico, pela logica de celeridade e independéncia'’.

Para que seja possivel entender como a integracao pode propor a con-
ciliacao destes fendmenos com o uso sustentavel dos recursos marinhos,
num primeiro momento, deve-se caracterizar a insuficiéncia de integracao
verificada neste meio, diante da ocorréncia da setorizacdo (1.1) e da frag-
mentacdo (1.2).

2.1 A setorizacao como impeditivo ao uso sustentavel dos
recursos marinhos

O uso dos recursos marinhos por uma logica setorial e compartimentada
apresenta disparidade com a forma que os recursos se manifestam no meio
ambiente'®. A insuficiéncia de integracdo verificada na setorizacdo ampara
uma atuacdo administrativa que se opde a abordagem ecossistémica, uma
vez que a autonomia entre os setores especializados pode ensejar na au-
séncia de consideracdo quanto aos impactos e conexoes que as atividades

15 Ferraco, 2019, p. 12.

16 Art. 37 da Constituicao da Reptblica Federativa do Brasil — CRFB/ 1988: “A administracao
publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicida-
de e eficiéncia e, também, ao seguinte (Constituicdo Federal, 1988).

17 Ferraco, 2019, p. 16.
18 Mercure, 2017.
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desempenhadas por um setor acarretam aos demais setores a ele relacionados
pelo espaco marinho.

No entanto, havendo um equilibrio entre a eficiéncia proposta pela
especializacdo e a consideracdo ambiental recomendada pela integracao, as
chances de incompatibilidade capazes de gerar danos e conflitos ambientais
se reduzem. Para que o equacionamento entre a especializacao e a integra-
¢éo ganhe relevo, torna-se necessario destacar a ocorréncia de fenomenos
relacionados a forma como o recurso é gerido e que apresentam prejuizos
potenciais ao alcance de uma gestao sustentavel.

Nesse sentido, torna-se necessario demonstrar como a setorizagao se
configura no ambito marinho, a partir de uma perspectiva institucional de
gestdo entre os atores responsaveis pelo uso sustentavel dos recursos (1.1.1).
Diante deste cenario, investiga-se como os instrumentos de planejamento e
gestdo marinha manifestam a integracdo em suas diferentes dimensoes em
oposicao a logica setorial de gerenciamento dos recursos (1.1.2).

2.1.1 A setorizacdo diante da insuficiéncia de integracao entre os atores
responsaveis pelo uso sustentavel dos recursos marinhos

A configura¢do da Administracao Publica brasileira voltada para a regulacéo
das atividades desempenhadas no ambito dos recursos marinhos é setori-
zada. Cada setor, relativo a um nicho de atividade especifico é regulado
por suas proprias normas e desempenha suas atividades a partir de uma
logica segmentada de gestao, sem que haja a obrigacao de considerar as
implicacoes entre os setores que atuam sob os recursos marinhos por uma
perspectiva integrada.

No caso brasileiro, os principais setores relacionados aos recursos
marinhos sio os da pesca, de petroleo e gas, de mineracao, de geracdo de
energia, de turismo, de navegacao e portos e o de protecio ambiental™. A
setorizacdo entre os atores publicos responsaveis pela regulacéo das atividades
desempenhadas sob os recursos marinhos se atrela aos ministérios federais.
As atividades de pesca e aquicultura competem ao Ministério da Agricul-
tura, Pecudria e Abastecimento®’; ja a atividade de turismo fica a encargo

19 Mont Alverne; Cavalcante, 2018 p.731.

20 Conforme o Decreto n. 9.667, de 02 de janeiro de 2019, as atividades de pesca e aquicultura
nao dispoem de uma agéncia reguladora, mas sao coordenadas pela Secretaria de Aquicultura
e Pesca.
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do Ministério do Turismo?!; as atividades portuarias e de navegacao sao de
competéncia do Ministério da Infraestrutura* e as atividades de petroleo,
gas, mineracao e energia edlica offshore sio de competéncia do Ministério
de Minas e Energia”’. Por fim, as atividades de seguranca e controle de na-
vegacdo mercante sao de competéncia do Ministério da Defesa, atribuidas
ao Comando da Marinha e exercidas pela Autoridade Maritima**.

Dentro de cada ministério, a atividade especifica do setor pode ser ainda
mais particularizada, de modo que a regulacao passa a ocorrer por meio de
agéncias segmentadas de forma individualizada por assunto®. No Ministério
de Minas e Energia, por exemplo, a atividade de petroleo e gas esta relacio-
nado a Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Bicombustiveis (ANP);
a atividade de mineracao a Agéncia Nacional de Mineracao (ANM)*, ja as
atividades de energia eolica offshore sdo relacionadas a Agéncia Nacional
de Energia Elétrica (ANEEL).

De modo a blindar que a atuacdo desses setores ocorra com alguma
consideracdo ambiental, tem-se a atuacdo do Ministério do Meio Ambien-
te?’, visando assegurar a protecdo e a conservacao do meio ambiente e da
biodiversidade marinha*®. A protecéo do ecossistema marinho ocorre tanto
pela atuacao do Instituto Brasileiro de Meio Ambiente (IBAMA)*, por meio

21 Conforme o Anexo I, artigo 1° que dispde sobre a competéncia do Ministério no Decreto n®
9.664, de 02 de janeiro de 2019.

22 Conforme o Decreto n. 9.676, de 02 de janeiro de 2019 e a Lei no 10.233, de 05 de junho
de 2001 a atividade de navegacao é regulada pela Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios
(ANTAQ).

23 Conforme o Anexo I, artigo 1° que dispde sobre a competéncia do Ministério no Decreto n®
9.675, de 02 de janeiro de 2019.

24 Conforme o Decreto n® 5.417 de 13 de abril de 2005, que aprova a Estrutura do Comando
da Marinha, do Ministério da Defesa, e da outras providéncias, e a Lei n. 9.537, de 11 de de-
zembro de 1997, que dispde sobre a seguranca do trafego aquaviario em dguas sob jurisdicio
nacional e dd outras providéncias.

25 Sundfeld, 2002, p. 15-38; Marques, 2005, p. 45-79.

26 Conforme o Decreto n° 9.587, de 27 de novembro 2018 que instala a Agéncia Nacional de
Mineracao.

27 Conforme o Decreto n. 9.672, 02 de janeiro de 2019 que aprova a Estrutura do Ministério do
Meio Ambiente.

28 Artigo 11, PNGC.

29 As principais atribuicoes do Ibama sdo definidas no artigo 5° da Lei n® 11.516, de 28 de

agosto de 2007. Que dispoe sobre a criacdo do Instituto Chico Mendes de Conservacao da
Biodiversidade e da outras providéncias.
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da concessao de licencas ambientais para empreendimentos efetiva ou po-
tencialmente poluidoras no meio ambiente marinho®, quanto pela atuacao
do Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio),
diante das unidades de conservacdo marinha da Unido?'.

Em observancia ao principio constitucional da legalidade?, as atividades
dos atores acima ressaltados ocorrem dentro dos limites estabelecidos pelas
respectivas leis de criacdo. Cada ministério, agéncia de regulacdo ou 6rgao
executivo tém atribuicdes e diretrizes de funcionamento em dreas especificas,
podendo fazer pouco, ou nada, para além dessas atribuicées, sob pena de
violar referido principio. Como as leis de criacdo e organizacao dos atores
acima delineados nao estabelecem diretrizes para a integracdo, ela nao se
torna passivel de ocorrer por razdes de conveniéncia ou oportunidade.

A organizacao setorial dos recursos marinhos néo seria diferente da dos
demais ambitos de gestao de recursos naturais®, posto que essa dinamica é
um reflexo da cultura organizacional administrativa no Brasil, amparada pelo
Principio da Especializacdo como pressuposto juridico para a eficiéncia da
Administracao Publica. O principio da Eficiéncia da Administracao Publica™
materializa a l6gica de que se gerencia melhor quando especializado, o que
encontra respaldo na supremacia do interesse publico®, uma vez que, esse

30 Conforme a Resolucdo n° 237, de 19 de dezembro de 1997 e a Resolugdo n°001, de 23 de janeiro
de 1986 do Conselho Nacional de Meio Ambiente e a Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, que
institui a Politica Nacional do Meio Ambiente.

31 Conforme a Lei n® 11.516, de 28 de agosto de 2007.

32 Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impes-
soalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte (Constituicdo Federal,
1988).

33 Ferraco, 2019.

34 De modo geral, a eficiéncia pode ser considerada como a utilizacdo mais produtiva dos re-
cursos econdmicos, de modo a produzir os melhores resultados. Veda-se o desperdicio ou a ma
utilizacdo dos recursos destinados a satisfacdo de necessidades coletivas. E necessario obter o
maximo de resultados com a menor quantidade possivel de desembolsos. Quanto ao principio
da administracdo publica, a eficiéncia apresenta dois aspectos: pode ser considerado em relacio
ao modo de atuacido do agente publico, do qual se opera o melhor desempenho possivel de suas
atribuicdes, para lograr os melhores resultados; e em relacido ao modo de organizar, estruturar,
disciplinar a Administracao Publica, também com o mesmo objetivo de alcancar resultados na
prestacdo do servico publico (Justen Filho, 2016, p. 67); (Di Pietro, 2003, p.83).

35 Em sintese, o principio propoe a prevaléncia dos interesses coletivos sobre os interesses
individuais na elaboracio e execucdo das normas administrativas. Devido a imprecisdo do con-
ceito, algumas criticas sao tecidas ao principio, ao passo que a abertura semantica no principio
pode legitimar arbitrariedades ofensivas a democracia e aos valores fundamentais (Di Pietro,
2010, p. 95-97); (Meirelles, 2000, p. 95); (Mello, 1994, p. 20).
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modelo prima pela celeridade e independéncia, elementos que possibilitam
uma gestdo mais eficiente do bem publico. Se, por um lado, é uma forma
legitima de se procurar melhorar a administracao publica, por outro, a
consequéncia é uma gestdo setorial que, por vezes, pode ser insuficiente se
o objeto gerido demanda uma abordagem multissetorial.

A setorizacdo é verificada diante da configuracéo de estruturas e dominios
normativos segmentados em diferentes setores, elemento este fundamental
para se assegurar a imparcialidade e técnica para a atuacao dos 6rgaos, os quais
sdo indispensaveis para a eficiéncia da regulacdo’®. Embora essa organizacao
administrativa seja capaz de conferir uma maior autonomia e celeridade na
atuacao de cada ator, a gestdo dos recursos passa a se manifestar por uma
perspectiva linear e compartimentada, a qual apresenta disparidade com a
forma que os recursos se manifestam no meio ambiente.

A setorizacao é um impeditivo para o desenvolvimento sustentavel, na
medida em que a observancia a integracao é um pressuposto para que se
garanta a sustentabilidade. A setorizacao ampara uma atuacao administrativa
que se opoe a abordagem ecossistémica no uso sustentavel dos recursos
marinhos, uma vez que a autonomia entre os setores especializados pode
ensejar na auséncia de consideracdo quanto a atuacdo das atividades de um
setor em detrimento aos demais a ele relacionados’.

2.1.2 Os instrumentos de planejamento e gestdao marinha frente a
setorizacao

Os instrumentos juridicos de gestao dos recursos marinhos reconhecem a
ocorréncia da setorizacao e propoem medidas de integracao frente a este
fenomeno. Essa afirmacdo é demonstrada a partir da analise da Politica Na-
cional de Recursos do Mar (PNRM), do Plano Nacional de Gerenciamento
Costeiro (PNGC) e do Plano Setorial de Recursos do Mar (PSRM), nos quais
é possivel destacar prescricoes de integracao em suas dimensoes politica,
institucional, procedimental e geografica.

A Politica Nacional de Recursos Marinhos faz frente a setorizacdo na
medida em que expressa a integracao em suas dimensoes politica e institu-
cional. A PNRM elenca como um de seus principios basicos que a execucao

36 Montini, 2016, p. 9.
37 Ferraco, 2019.
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da politica ocorra de forma harmoénica com as demais politicas nacionais,
bem como destaca o modo descentralizado e participativo de sua execucao,
incentivando a articulacio interinstitucional®.

Nao é demasiado ressaltar que a PNRM também menciona a necessi-
dade de que os compromissos assumidos internacionalmente pelo governo
nacional sejam observados. Nesse sentido, a politica confere abertura para
que a Convencdo das Nacoes Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM)
e outros documentos internacionais sejam invocados na sua execucao, a
exemplo da Convencao das Nacdes Unidas sobre a Diversidade Bioldgica,
a Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(Agenda 21), as Convencoes da Organizacao Maritima Internacional sobre a
Prevencdo da Poluicio Marinha e a Declaracao do Rio sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento, que cristaliza a integracao ambiental em sua concepcao
classica no Principio n°4*.

Dentre as estratégias propostas para a execucao da PNRM, o legislador
estabelece que a Comissao Interministerial para os Recursos do Mar, no que
concerne a Exploracdo e Aproveitamento Sustentavel dos Recursos do Mar,
deve incorporar a sustentabilidade, sob o ponto de vista social, economico,
ambiental e cultural, em todos os programas, projetos e iniciativas para
pesquisa, avaliacao, exploracao e aproveitamento dos recursos do mar®.

Da analise da PNRM é possivel afirmar que o legislador buscou manifestar
a integracao em suas dimensoes politica e institucional, mas nao apresentou
medidas procedimentais para a integracdo. Essa afirmacao encontra respaldo
diante da proposta de que a execucdo da politica ocorra de modo integrado
entre as instituicoes e entes federativos, bem como comporte consideracoes
quanto ao equilibrio dos componentes ambientais, sociais e econdmicos nas
suas proprias politicas e planos de execucio, e entre esta e as demais politicas
nacionais. Merece destaque o fato de que o legislador invoca a integracao
em seu aspecto politico e institucional tanto na fase pré-normativa, quanto
na execucdo das normas.

38 4. PRINCIPIOS BASICOS: - a harmonizacio com as demais politicas nacionais e com o
plano plurianual; - a execucao descentralizada e participativa, incentivando as parcerias da
Uniéo, dos Estados, dos Municipios, do setor privado e da sociedade; - a observancia dos
compromissos internacionais assumidos pelo Governo brasileiro (Pntm, 2005).

39 Principio 4: Para alcancar o desenvolvimento sustentavel, a protecao ambiental constituira
parte integrante do processo de desenvolvimento e ndo pode ser considerada isoladamente
deste (Rio 92).

40 Item 7.1, paragrafo 15 (Pnrm, 2005).
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O Plano Setorial para os Recursos do Mar (PSRM)*!, embora constitua
um desdobramento que confere maior especificidade as disposicoes da
PNRM™*, também nao apresenta um aspecto procedimental para a inte-
gracao. O PSRM se organiza em razao de alguns setores que desenvolvem
atividades sobre os recursos marinhos, destacando metas, objetivos e acoes
para acoes de pesquisa cientifica, conservacdo da biodiversidade, pesca e
mineracédo, por exemplo. Ressalvada a importancia das medidas elencadas
para cada setor que compoe o plano, o instrumento nao propoe medidas
concretas para a integracao.

Na setorizacdo, as metas e objetivos tracados por cada setor se rela-
cionam apenas com seus respectivos ministérios, nao havendo mencao a
procedimentos que visem a articulacdo entre estes. Nesse sentido, a avalia-
cao, monitoramento e conservacdo da biodiversidade marinha é atribuida
ao Ministério de Meio Ambiente (MMA)*; ja as atividades de aquicultura e
pesca, ficam a encargo do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
(MAPA)*; a avaliacdo da potencialidade mineral da plataforma continental
juridica brasileira restam ao Ministério de Minas e Energia (MME)*, ao
passo que as atividades de prospeccao e exploracao de recursos minerais
da area internacional do atlantico sul e equatorial competem ao ministério
das Relacoes Exteriores (MRE)*.

O Plano Setorial para os Recursos do Mar, em uma tentativa de promover
a integracao, apresenta uma secéo sobre a integracdo com outras politicas,
planos, acoes e instituicoes”. Nessa oportunidade, a integracao é verificada
em seu aspecto politico e institucional, embora de modo mais amplo do
que apresentado na PNRM.

O plano sugere a comunicacdo entre as partes por ele abrangidas e a
integracdo de suas acdes para otimizar o uso de recursos e promover a arti-

41 Conforme o IX Plano Setorial para os Recursos do Mar da Comissdo Interministerial para Re-
cursos do Mar da Marinha do Brasil (PSRM).

42 Conforme item 8 da PNRM, tem-se que “A PNRM se desdobrard em planos setoriais pluria-
nuais. Os planos setoriais da CIRM serdo estruturados em programas e acdes, em consonancia
com as normas do plano plurianual e do orcamento da Uniao”.

43 Ttem 7.2 do PSRM.
44 Ttem 7.3 do PSRM.
45 Ttem 7.5 do PSRM.
46 Ttem 7.6 do PSRM.
47 Ttem 10 do PSRM.
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culacdo dos atores em torno de interesses comuns ™. Verifica-se, desse modo,
que o PSRM ¢é bastante falho quanto a integracdo, uma vez que se pauta
nos interesses dos setores, sem sequer mencionar o carater ecossistémico
dos recursos marinhos e a conexao entre as atividades por ele delineadas.

A percepcao de que a setorizacdo deve ser evitada também se faz pre-
sente no Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGCQC). Por se tratar
de um instrumento mais especifico do que a PNRM, o plano contempla as
dimensoes politica, institucional, procedimental e geografica da integracao.

Em sua introducao, o legislador expressa o planejamento integrado
como um objetivo do governo brasileiro, sendo o PNGC um instrumento
para que se atinja este fim. O preambulo do plano ressalta a articulacao
entre setores ambientais, como o marinho e o hidrico, bem como entre os
entes publicos e a sociedade civil, fazendo mencao a Rio 92 e a Agenda 21
como balizadoras do seu texto.

O PNGC destaca, diante da amplitude de aplicacdo deste instrumento,
que o trabalho por ele pretendido implica, fundamentalmente, na cons-
trucao de um modelo cooperativo entre os diversos niveis e setores do
governo, bem assim entre este com a sociedade. Num primeiro momento,
a contextualizacdo trazida pelo segundo Plano Nacional de Gerenciamento
Costeiro destaca a dimensao politica e institucional da integracao, na me-
dida em que aponta a necessidade de articulacao entre os atores, a fim de
que seja possivel uma melhor execucdo do instrumento capaz de garantir
o planejamento integrado.

Ap6s o destaque substancialmente politico, os principios 2.5,2.8 e 2.12
do PNGC destacam as dimensoes geografica, institucional e procedimental
da integracdo. O principio 2.5 apresenta prescricdes quanto a integracdo
geografica entre ambiente terrestre e costeiro, bem como propde que o
procedimento das tomadas de decisao seja transparente e participativo,
na melhor informacéio e tecnologia disponivel e na convergéncia e com-
patibilizacao das politicas publicas, em todos os niveis da administracdo.
Ja nos principios 2.8 e 2.12, o PNGC confere um carater mais concreto a
integracao politica e institucional ao estabelecer que a execucao do plano
ocorra em conformidade com o principio da descentralizacao, assegurando
0 comprometimento e a cooperacao entre os niveis de governo, e desses com
a sociedade, no estabelecimento de politicas, planos e programas estaduais

48 Item 10 do PSRM, p. 32.
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e municipais, com consideracao a atividade sécio-econdomico-cultural das
areas costeiras.

Nos objetivos do PNGC é possivel verificar a dimensao politica da in-
tegracdo, diante da formulacdo de metas gerais para a execucao do plano.
Merecem destaque os objetivos 5.2 e 5.4, que apontam para o processo de
gestao integrada das atividades socioeconomicas da Zona Costeira, bem
como para a necessidade de incorporacao da dimensao ambiental nas po-
liticas setoriais realizadas nos ambientes costeiros e marinhos, de modo a
compatibiliza-las com o PNGC.

Uma grande vantagem do Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro
sobre a Politica Nacional de Recursos do Mar é a delimitacdo mais precisa
da dimensao procedimental da integracdo. O PNGC dispoe de uma secdo
sobre os instrumentos para a sua implementacao, destacando, de plano, a
utilizacdo dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, o que
demonstra a percepc¢ao de que as disposicoes constantes no plano devem
observar o componente ambiental®. Em uma lista de sete instrumentos™,
o plano apresenta procedimentos de planejamento, informacao e monito-
ramento, destacando a articulacdo institucional para a utilizacao destes.

Outro grande destaque do PNGC se refere as acoes por ele progra-
madas, as quais conferem maior precisao para as medidas de integracao
institucional. Os itens 6.1 e 6.2 do plano visam compatibilizar as acoes do
planejamento marinho com outras politicas publicas que incidam sobre a
Zona Costeira’!, bem como a articulacéo entre os entes federativos, o poder
publico e a sociedade organizada e privada.

A protecao juridica a um ambiente ecologicamente equilibrado nao
envolve, pois, apenas um setor, mas a todos que se utilizem de recursos
naturais™. Um conceito que se aproxima dessa realidade de interdependéncia

49 Conforme o item 4 do PNGC que dispde que além dos instrumentos de gerenciamento am-
biental previstos no artigo 9° da Lei 6938/81, que trata da Politica Nacional do Meio Ambiente,
serdo considerados aqueles elencados pelo PNGC.

50 O Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro; O Plano Municipal de Gerenciamento Cos-
teiro; O Sistema de Informacoes do Gerenciamento Costeiro; O Sistema de Monitoramento Am-
biental da Zona Costeira; O Relatorio de Qualidade Ambiental da Zona Costeira; O Zoneamento
Ecologico-Econdmico Costeiro e O Plano de Gestdo da Zona Costeira. Item 4.1 a 4.7 do PNCG.

51 Como a industrial, de transportes, de ordenamento territorial, dos recursos hidricos, de
ocupacao e de utilizacdo dos terrenos de marinha, seus acrescidos e outros de dominio da
Unido, de unidades de conservacao, de turismo e de pesca, de modo a estabelecer parcerias,
visando a integracao de acdes e a otimizacao de resultados. Item 6.1 do PNGC.

52 Ferraco, 2019.
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e confere um carater procedimental para a integracao seria o da abordagem
ecossistémica, entretanto, a normatizacéo da sua protecdo em nivel nacional
ainda ¢ setorizada.

A Comissao Interministerial de Recursos do Mar (CIRM) é um ator que
contempla esse viés integrativo em suas atividades de execucao dos planos
e politicas setoriais. Além de coordenar os instrumentos de gestao marinha
analisados anteriormente, a comissao é composta por representantes de
quatorze ministérios e mais a Casa Civil da Presidéncia da Republica™.
Ainda que oportuna a atuacao da CIRM para a integracao institucional e
politica, a comissao merece criticas quanto a sua composicao, que apenas
em 2017 passou a contemplar a participacao da sociedade civil no Grupo
de Integracdo do Gerenciamento Costeiro (GI — Gerco)’* e, em junho de
2019, voltou a estabelecer que a participacao de outros atores ocorreria sem
o direito a voto e a convite da Autoridade Maritima.

Uma vez que a operacionalizacao da integracao se encontra limitada
por interesses politicos e econdmicos, torna-se necessario identificar quais
instrumentos juridicos comportam a integracao no ambito do uso dos
recursos marinhos. O papel do Direito ganha destaque nesse contexto na
medida em que dispde dos instrumentos que conduzem as atividades de
gestao por meio de medidas como a coercao, a criacdo de obrigacoes de
fazer ou nao fazer e o incentivo™.

Nesse sentido, estudos recentes apontam o instrumento do licenciamento
ambiental no entorno da politica voltada para a planificacdo do espaco mari-
timo brasileiro como um mecanismo capaz de contemplar a integracao, por
meio de uma perspectiva ecossistémica®®. A planificacao do espaco marinho
visa a organizacao espacial integrada das zonas marinhas, conciliando os
interesses entre os setores envolvidos nas atividades costeiras e no espaco

53 De acordo com o Decreto n® 9.858, de 25 de junho de 2019, que dispde sobre a Comissdo
Interministerial para os Recursos do Mar, a composicao da CIRM contempla a Casa Civil da
Presidéncia da Republica; Ministério da Defesa; Ministério das Relacoes Exteriores; Ministério
da Economia; Ministério da Infraestrutura; Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimen-
to; Ministério da Educac@o; Ministério da Cidadania; Ministério da Satude; Ministério de Minas
e Energia; Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicacdes; Ministério do Meio
Ambiente; Ministério do Turismo; Ministério do Desenvolvimento Regional; e Comando da
Marinha do Ministério da Defesa.

54 Gerhardinger, 2019.
55 Ferraco, 2019, p. 106.
56 Lima, 2017.
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maritimo”’, ganhando especial relevancia frente ao fenémeno da fragmen-
tacdo geografica dos espacos marinhos, a ser abordado no topico seguinte.

2.2 A fragmentagao geografica como impeditivo ao uso sustentavel
dos recursos marinhos

Aintegracdo desempenha o papel de superar a gestdo fragmentada decorrente
de acdes desconexas de diferentes setores, agéncias reguladoras e 6rgaos
de governo sob um mesmo espaco marinho’. O ecossistema marinho é
impactado pela exploracao dos recursos costeiros e oceanicos que ameacam
a regularidade dos seus servicos ecossistémicos pela desconsideracao das
interacoes existentes entre as areas oceanicas, costeiras e terrestres™.

A gestao dos recursos marinhos ocorre em razdo dos feixes de compe-
téncia atribuidos pelas normas nacionais e internacionais. No entanto, ha
um descompasso existente entre a manifestacao do recurso em seu estado
natural e a execucao de planos e politicos de acordo com limites administra-
tivos estanques estabelecidos por normas, as quais fragmentam os espacos
marinhos por uma logica administrativa de gestao.

A fim de compreender como a fragmentacao obstaculiza o uso susten-
tavel dos recursos marinhos, esta secio se dedica a demonstrar como esse
fendmeno ocorre nos espacos marinhos (1.2.1) e, diante desse contexto,
como os instrumentos juridicos de gestao se opdem a fragmentacao geo-
grafica dos espaca marinhos (1.2.2).

2.2.1 A fragmentacdo geografica diante da insuficiéncia de integracao
na execucao de medidas de gestdao nos espagos marinhos

Para que o uso dos recursos marinhos ocorra de modo sustentavel, se torna
necessario respeitar a sua configuracao natural por meio de uma perspectiva
de gestao integrada, a qual requer a superacao da logica de gestao fragmentada
a partir da soberania conferida pela divisao territorial politico-administra-
tiva. Sem que haja uma consideracdo ecossistémica quanto as relacoes de

57 Ehler; Douvere, 2011. p. 18; Cacqueray, 2011, p. 08.
58 Grilli, 2017, p. 48.

59 As implicacdes ambientais negativas decorrentes de uma gestéo fragmentada se utilizam de
uma analise cientifica ambiental, a qual pode ser mais bem compreendida nos seguintes estudos
(Grilli, 2017, p. 45-58); (Cicin-Sain; Knecth, 1998, p. 37- 63); (Tanaka, 2004, p. 483-514).
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causa e efeito existentes entre os espacos marinhos em razao de seu carater
ambiental, a gestdo sustentavel do recurso resta prejudicada®.

Essa logica administrativa é bastante notoria entre paises costeiros
fronteiricos ou na divisao politico-administrativa dos entes federativos. A
Convencao das Nacoes Unidas sobre Direito do Mar, por exemplo, concede
aos Estados costeiros atribuicdes diferenciadas em cada drea, reconhecen-
do-lhes os direitos soberanos sobre os recursos marinhos encontrados em
sua zona economica exclusiva e em seu mar territorial, sendo necessaria a
harmonizacao de interesses entre os Estados na gestao dos recursos mari-
nhos a fim de que se assegure a reparticdo de interesses nacionais, diante
da discrepancia entre a capacidade tecnolégica e a abundancia de recursos
naturais que alguns paises apresentam entre si®'.

Esse tipo de fracionamento espacial é observado, portanto, quando o
uso do recurso ambiental é orientado em razdo dos limites geograficos e
politicos dos diferentes niveis de governanca: local, regional, nacional ou
global. Nao obstante, a fragmentacdo também pode ser relacionada a forma
como se verifica o arcabougo normativo de protecao ambiental, ocasido em
que se refere a divisao em numerosas leis que enfocam diferentes meios
ambientais - como 4gua, terra, florestas e mar - de uma maneira segmentada
horizontalmente®.

A fragmentacao geografica dos espacos marinhos também decorre do
principio da especializacao, na medida em que a Administracéo passa a
atuar de modo particularizado, gerindo problemas e apresentando solucoes
de acordo com uma zona de gestdo delimitada. Nesse sentido, os atores
administrativos responsaveis pela gestao dos recursos marinhos, assim
como ocorre na regulacao das atividades a ele relacionadas, se organizam
de forma especializada e se apresentam em niveis que fragmentam a gestao
dos recursos em razao de seus limites territoriais.

A gestéo fragmentada, no ambito dos recursos marinhos, apresenta uma
gama diversificada de interesses, atores publicos e privados com interesses
variados, bem como quadros de fragmentacdo estrutural, cenario propicio
para a sobreposicao de interesses, ingeréncias e conflitos. A fragmentacao
constitui um 6bice estrutural ao uso sustentavel dos recursos marinhos na

60 Grilli, 2017.
61 Mont'Alverne; Girdo, 2016 p. 78.
62 Platjouw, 2016, p. 14.
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medida em que se opde a abordagem ecossistémica, uma vez que descon-
sidera a natureza altamente interconectada dos recursos marinhos em razao
dos limites geograficos ou das areas de atuacdo de cada ator competente®.

Nesse contexto, a implementacdo de uma abordagem ecossistémica
resta prejudicada por inconsisténcias das estruturas setorizadas que refle-
tem na forma fragmentada de gerir os recursos, posto que a concretizacao
dessa abordagem permanece a mercé da discricionariedade do tomador de
decisdo, sendo necessario, por vezes, a judicializacao de questdes para que
sejam arbitrados os interesses que compode variaveis comuns. Diante dessa
constatacao, é possivel afirmar que a fragmentacao se relaciona diretamente
com a dimensdo geografica da integracio e demanda acdes de cunho politico,
institucional e procedimental para que seja evitada. A necessidade de inte-
gracdo, frente a fragmentacao, é uma preocupacédo reconhecida pelo poder
publico brasileiro, como se pode perceber da analise dos instrumentos de
gestao marinha realizada no tépico seguinte.

2.2.2 Os instrumentos de planejamento e gestao marinha
frente a fragmentacao

A gestao dos recursos marinhos brasileiros deve ocorrer de modo nao frag-
mentado. Essa estipulacdo ¢ derivada do principio da nao-fragmentacédo da
gestdao marinha, expresso pelo Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro,
que define que a unidade natural dos ecossistemas costeiros ndo deve ser
fragmentada em razao da faixa terrestre, de modo que seja possivel a regu-
lamentacao da utilizacao de seus recursos, respeitando a sua integridade®.

Tanto o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro quanto a Politica
Nacional de Recursos Marinhos visam evitar a ocorréncia da fragmentacao
no uso dos recursos. A analise dos instrumentos revela a preocupacio do
legislador para que nao ocorra a sobreposicao de interesses entre os entes
federativos na gestao, de modo a desconsiderar a natureza geografica inter-
ligada e conexa que os recursos marinhos possuem. Para tanto, a PNRM e
PNGC propdem a necessaria articulacao e o didlogo entre os atores com-
petentes para a gestdo integrada entre as dreas geograficas e as instituicoes.

63 Ferraco, 2019.
64 Principio 2.7 do PNGC.
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A Politica Nacional de Recursos do Mar manifesta a sua preocupacdo
com a fragmentacdo ao apresentar como seu principio basico a articulacao
institucional da Unido, dos Estados, dos Municipios, bem como do setor
privado e da sociedade. Dando seguimento a essas medidas, o Plano Setorial
para os Recursos do Mar® reflete as mesmas disposicoes da PNRM e prescreve
a protecao da biodiversidade e do patrimonio genético existente nas dreas
marinhas sob jurisdi¢do nacional e zona costeira adjacente®, apresentando
uma consideracdo entre as relacoes existentes entre os espacos marinhos.

As estratégias de acdo tracadas pela PNRM conferem um carater proce-
dimental de integracao frente a fragmentacao. Nas atividades de Pesquisa,
Ciéncia e Tecnologia Marinha, a politica busca promover pesquisas oceanogra-
ficas de larga escala, com consideracdes climaticas e seus impactos nacionais
e globais®. No que se refere a Exploracao e Aproveitamento Sustentavel dos
Recursos do Mar, propoe a gestao integrada dos ambientes costeiro e oceani-
co, visando a protecao dos ecossistemas, da biodiversidade e do patrimonio
genético, cultural e histérico das areas marinhas sob jurisdicdao nacional e
ainda busca implementar acdes para a protecao do ambiente marinho e dos
recursos do mar frente as atividades baseadas em terra®.

Diante dessas estratégias, é possivel afirmar que a PNRM apresenta
estipulacoes mais precisas frente a fragmentacao do que a setorizacao. Por
se tratar de um fenomeno relacionado a configuracao natural do recurso
gerido e com possibilidade de implicar em danos ambientais passiveis de
ocasionar perdas economicas, a politica reconhece a fragmentacdo como
um problema administrativo a ser evitado e dispoe de estratégias politicas,
institucionais e procedimentais de integracao para este fim.

Essa finalidade também é observada no Plano Nacional de Gerenciamento
Costeiro, além de mencionar expressamente a nao-fragmentacao como um
principio®, o plano se opde a fragmentacdo dos recursos marinhos logo
em seu preambulo, ao ressaltar que a Zona Costeira abriga um mosaico de
ecossistemas de alta relevancia ambiental, cuja diversidade é marcada pela
transicdo de ambientes terrestres e marinhos, com interacoes que lhe con-

65 Como se observa na introducéo e objetivo “a” do PSRM.
66 Principios Basicos, itens 4 e 6, da PNRM.
67 Estratégia, Pesquisa, Ciéncia e Tecnologia Marinha, item 1, da PNRM.

68 Estratégia, Exploracdo e Aproveitamento Sustentavel dos Recursos do Mar, itens 1 e 9, da
PNRM.

69 Principios 2.7 e 2.12, do PNGC.
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ferem um carater de fragilidade e que requerem, por isso, atencao especial
do poder publico.

As acdes programadas pelo PNGC constituem uma orientacao sistematica
para a continuidade do Gerenciamento Costeiro, nos niveis Federal, Estadual
e Municipal e ressalta, em suas atribuicoes e competéncias, a necessaria
articulac@o intergovernamental entre os niveis federativos e deste com o
Ministério de Meio Ambiente e com o IBAMA para a execucdo do plano’.
Essa disposicao evita a ocorréncia de sobreposicao de interesses contrapostos
para o uso dos recursos em perspectiva local, regional e nacional, de modo
que a articulacdo entre os entes federativos busque harmonizar o planeja-
mento e a implementacdo de acoes sob uma mesma area.

Diante dessa andlise, pode-se afirmar que a apropriacao de uma pers-
pectiva de gestao integrada se apresenta como um paradigma mais adequado
aos principios, diretrizes e objetivos de acdo propostos pelos instrumentos
de gestao e planejamento dos recursos marinhos. Na medida em que se
opde a setorizacdo e a fragmentacio, essa abordagem rompe com o ciclo de
causas e efeitos existente em uma perspectiva segmentada e individualizada,
harmonizando a autonomia promovida pelo Principio da Especializacao
com o Principio da Integracdo, base normativa para que se atinja desenvol-
vimento sustentavel.

Para conferir algum reforco normativo a integracao, o proximo capitulo
propde uma tipologia da natureza juridica da integracao (2), a fim de que
sejam delimitados os caminhos para que permitam afirmar que a integracéo
¢ um principio geral de direito ambiental, do qual decorre uma obrigacido
de integrar que por sua vez, determina que a gestao dos recursos marinhos
ocorra de maneira integrada.

3. Uma proposta tipoldgica da natureza juridica da integracao como
elemento de reforco normativo ao uso sustentavel dos recursos

O uso indistinto de termos vagos e imprecisos dificulta e posterga a delimi-
tacao de obrigacdes relacionadas ao uso sustentavel dos recursos marinhos.
Aintegracdo ¢ um termo geral, que comporta diversas acepcoes, e é aplicado
de modo amplo e indiscriminado no campo juridico ambiental. Embora o

70 Ttem 7 do PNGC.
71 Oliveira; Maljean-Dubois, 2015 p. 110.
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uso do termo seja recorrente’?, nao se verifica no direito brasileiro grandes
ilacdes quanto ao que se entende pela integracdo aplicada neste meio, ainda
que, nao raro, ela seja apontada como um principio geral de direito ambiental.

A auseéncia de utilizacao da integracao, seja como principio ambiental ou
como obrigacdo de se promover a gestao dos recursos ambientais de modo
integrado, reafirma a indefinicao quanto ao alcance normativo da integracao,
uma vez que, como demonstrado na primeira parte deste artigo, os planos
e politicas de gestao marinha ainda nao conseguem operacionalizar a inte-
gracdo. Nesse sentido, relevante se faz apresentar uma tipologia juridica da
integracao, a fim de que seja possivel verificar a existéncia do seu aspecto
normativo, bem como oportunizar uma melhor apropriacao juridica do
termo no que tange ao seu alcance pratico no ambito dos recursos marinhos.

A fim de apresentar essa tipologia, num primeiro momento, realiza-se
uma revisao jurisprudencial dos tribunais federais e das instancias superiores
quanto a utilizacdo da integracao na tematica dos recursos marinhos, para
que se possa identificar a existéncia de contribuicdes para os contornos
normativos da integracdo (2.1). Num segundo momento, apresenta-se
uma tipologia juridica da integracao, oportunidade em que se destaca a sua
normatividade enquanto um principio geral de direito ambiental (2.2), do
qual decorre uma obrigacao de integrar que, por sua vez, determina que a
gestdao dos recursos marinhos ocorra de maneira integrada (2.3).

3.1 Contribuiges jurisprudenciais para a consolidacao normativa da
integracao ambiental

A pratica jurisprudencial ainda nao apresenta contribuicoes suficientes
para esclarecer os aspectos normativos da integracdo aplicada aos recursos
marinhos”™. Os tribunais federais ndo se apropriam da integracdo com um
elemento juridico que gera uma obrigacao, bem como nao ha indicios que
possam corroborar para a delimitacdo da natureza juridica da integracao,

72 Vide nota de rodapé n° 3 e assim como demonstrado pela analise dos instrumentos da parte
1 deste artigo.

73 A busca realizada no site de jurisprudéncia unificada do Conselho Nacional de Justica, em
19 de agosto de 2019, para as decisdes do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de
Justica e dos Tribunais Regionais Federais de todas as regides do Brasil com os termos “integra-
¢d0” e “recursos marinhos” ndo apresentou resultados. Ja com os termos “integracdo” e “mar”
constam 52 casos, sendo que apenas 9 se relacionam a questdes ambientais. No entanto, refe-
rem-se a questdes processuais, de competéncia ou integracao comunitaria.
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uma vez que os magistrados se referem a integracao apenas de modo peri-
férico, como um elemento que compde a retorica da decisao™.

A jurisprudéncia nacional nao utiliza o Principio da Integracao em
questdes ambientais, a busca pelo termo “Principio da Integracao” sequer
apresenta resultados nas jurisprudéncias do Supremo Tribunal Federal (STF)
e nos acérdaos dos Tribunais Regionais Federais (TRF) da 1°, 2° e 4° Regiao.
No ambito do Superior Tribunal de Justica (STJ) e do TRF da 3° Regiao, o
principio foi utilizado no sentido processual, para fundamentar a utiliza-
cao sistémica das normas processuais coletivas em agoes civis ptblicas por
improbidade administrativa™. Ja no TRF da 5° Regido’®, os dois resultados
se relacionam a matricula de aluno em disciplina, abordando o principio
da integracéo curricular.

Quanto a andlise dos resultados pela busca do termo “integracao”, asso-
ciado a “ambiental” ou “meio ambiente”, o STF apresentou sete julgados’’,
dentre os quais apenas um contribui para o carater normativo da integracao.
Trata-se de um agravo retido na acao civil que visava a declaracao de incons-

74 A pesquisa jurisprudencial foi realizada no site da jurisprudéncia unificada do Conselho
Nacional de Justica, filtrando a busca pelas decisdes do Supremo Tribunal Federal, do Superior
Tribunal de Justica e dos Tribunais Regionais Federais de todas as regides do Brasil, durante o
periodo de maio de 2019 a julho de 2019. Os parametros utilizados no campo de pesquisa fo-
ram os seguintes termos: “principio da integracdo”; “integracdo” e “meio ambiente”; “integracao”
e “ambiental” e, por fim, “integracdo” e “recursos marinhos”.

75 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. AGRAVO INTERNO NO RECURSO ESPECIAL (AI-
RESP). N° 2015.00.62345-3 201500623453. Min. Rel. Regina Helena Costa. Primeira Turma.
Data julgamento: 16 maio 2017. Data da publicacao: 22 maio 2017; SUPERIOR TRIBUNAL
DE JUSTICA. CONFLITO DE COMPETENCIA (CC). n° 2015.02.61656-4 201502616564. Min.
Rel. Regina Helena Costa. Primeira Secdo. Data julgamento: 26 abril 2017. Data da publi-
cacdo: 03 maio 2017. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. RECURSO ESPECIAL (RESP). n°
2016.02.08591-7 201602085917. Min. Rel. Regina Helena Costa. Primeira Turma. Data julga-
mento: 07 mar. 2017. Data da publicacdo: 16 mar. 2017; TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL - 3
REGIAO. Conflito de Competéncia (CC). n° 5005444-40.2019.4.03.0000/50054444020194030000.
Rel. Desembargador Federal. Marcelo Mesquita Saraiva. Data julgamento: 07 jun. 2019. Data
de Publicacao: 10 jun. 2019.

76 TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL - 52 REGIAO. Agravo de Instrumento (AD). n®99.05.32049-
0 9905320490. Rel. Desembargador Federal Nereu Santos. Terceira Turma. Julgado em 27
jun.2002. Data da publicacdo: 09 out. 2002; TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL - 5* REGIAO.
Apelacao em Mandado de Seguranca (AMS). n°99.05.06020-0 9905060200. Rel. Desembargador
Federal Ubaldo Ataide Cavalcante. Primeira Turma. Data julgamento: 18 nov.1999. Data da
publicacéo: 25 fev. 2000.

77 Os demais casos se referem a situacoes como cobranca de taxas ambientais, inconstitu-
cionalidade de lei municipal para multar por poluicao, integracdo municipal para o sistema
de saneamento publico e da integracdo como proto-valor, mas que se apropriam do termo em
sentido de compor ou agregar.
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titucionalidade do projeto de transposicao do Rio Sao Francisco, devido ao
aproveitamento de recursos hidricos em terras indigenas, determinando a
nulidade do processo de licenciamento ambiental ™. Nessa oportunidade, o
Supremo destacou que o meio ambiente nao ¢ incompativel com projetos
de desenvolvimento econdmico e social, no¢do que se associa a dimensao
politica da integracao, na medida em que propoe a relacdo harmonica entre
as dimensoes do desenvolvimento sustentavel.

Quanto a jurisprudéncia do ST]J, a analise dos 26 casos resultados da
busca do termo “integracao”, associado a “ambiental” ou “meio ambiente”,
revelou que o tribunal majoritariamente utiliza o termo integracao para
fundamentar questoes de ordem processual. No entanto, em apenas um
voto’®, o ministro Herman Benjamin, apresentou grandes contribuicoes
para o carater normativo da integracao.

Ao tratar da competéncia dos municipios para a gestao dos recursos
hidricos, o ministro aborda as dimensoes politica, institucional, geografica
e procedimental da integracdo. Em seu voto, o relator destaca o aspecto
intergeracional da sustentabilidade e afirma a necessidade de se promover
a integracao das politicas locais de saneamento bdsico, de uso, ocupacao
e conservacao do solo e de meio ambiente com as politicas federais e esta-
duais, manifestando-se os aspectos geograficos e institucionais da integracao.
Diante do conflito, o tribunal ressalta o aspecto procedimental da integracéo,
ao declarar a competéncia para a fiscalizacao da exploracdo dos recursos
hidricos subterraneos aos municipios.

Ja os Tribunais Regionais Federais de todas as regioes do Brasil apresen-
tam expressivos nimeros para as combinacdes entre os termos “integracio”
associado a “ambiental” ou “meio ambiente”®. Ndo obstante, da analise do
teor dos julgados é possivel perceber que em grande parte dos casos a inte-

78 [...] 4. O meio ambiente no é incompativel com projetos de desenvolvimento econdmico
e social que cuidem de preserva-lo como patrimonio da humanidade. Com isso, pode-se
afirmar que o meio ambiente pode ser palco para a promocao do homem todo e de todos os
homens. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. A¢do Civil Origindria — ACO n° 869 / SE. Min. Rel.
MENEZES DIREITO. Data de Julgamento: 02 fev. 2009. Data de Publicacdo: 13 fev. 2009.

79 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Recurso Especial. n® 994120/ RS 2007/0234852-0. Min.
Rel. Herman Benjamin. Segunda Turma. Data de Julgamento: 25 ago. 2009, Data de Publicaczo:
DJe 27 abril 2011.

80 Para “integracdo” e “ambiental” a busca realizada no site da jurisprudéncia unificada do
Conselho nacional de Justica apresentou 318 resultados; para a busca dos termos “integracao” e
“meio ambiente” sao 201 resultados e para os termos “integracao” “meio ambiente” e “ambien-
tal” sdo apresentados 112 casos julgados pelos tribunais.
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gracao foi utilizada em questdes processuais, seguindo a tendéncia do STJ®.

Dentre os resultados dos Tribunais Regionais Federais, uma decisdo
do TRF 4 merece especial atencao®. Trata-se do julgamento de uma acédo
civil publica, de relatoria do desembargador federal Luis Alberto D’Azevedo
Aurvalle, cujo pedido era a declaracao de nulidade e desconstituicao das
permissdes provisorias de pesca outorgadas aos pescadores e a condenacdo
solidaria da Unido e dos demais réus ao pagamento de indenizacao pelos
danos causados ao meio ambiente e as comunidades pesqueiras tradicionais.

A importancia do voto em questdo reside na interpretacao sistémica
realizada pelo julgador ao relacionar a adequada integracao dos eixos social,
ambiental e econdmico com os principios constitucionais da atividade eco-
nomica. Essa constru¢do aponta para uma evolucdo interpretativa quanto
a integracao ambiental como um principio implicito da ordem econdomica
brasileira, fundamentado no artigo 170, inciso VI da Constituicdo Federal®.

Nesse contexto, torna-se possivel invocar a integracao enquanto um
principio constitucional implicito na ordem econdmica brasileira e que gera
obrigacoes na seara ambiental. No entanto, as contribuicdes jurisprudenciais
aintegracdo ainda conferem ao termo uma carga mais altruista e consensual
do que juridico-normativa.

Diante dessa constatacao, torna-se oportuno delimitar os aspectos
juridicos que colaboram para a caracterizacao desse conceito, de modo
a cooperar para a otimizacao da integracdo como um principio geral® de
direito ambiental. A analise da tipologia juridica da integracao, tal como
apresentada no topico seguinte, contribui para a delimitacido de obrigacoes
dela decorrentes e que auxiliam a garantir o uso sustentavel dos recursos
marinhos.

81 Os tribunais também utilizam a integracdo em outros assuntos, mas que nao contribuem
para a delimitacao normativa na seara ambiental. Sdo acodes previdenciarias, casos de animais
selvagens integrados ao convivio doméstico, da integracdo dos entes federativos em caso de
conflito que possa afetar o pacto federativo, casos de integracao de posses aos indigenas e casos
relacionados a integracao de redes de esgotos, dentre outros.

82 TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL — 4° REGIAO. Apelacdo Civil. AC n° 5001178-35.2010
.4.04.710., Quarta Turma, Rel. Desembargador Federal Luis Alberto D’azevedo Aurvalle. Junta-
do aos autos em 16 maio 2018.

83 Dos Principios Gerais da Atividade Economica. Art. 170. A ordem econdmica, fundada na
valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios: VI - defesa do
meio ambiente (Constituicao Federal, 1988).

84 Alexy, 2017; Avila, 2014.
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3.2 A integracao como um principio geral de direito ambiental

A concepcao classica da integracao ambiental remete ao contetido de um
principio de carater geral e abstrato, verificado em instrumentos de soft law®.
Dos instrumentos internacionais que dispde sobre a integracao ambiental,
é possivel extrair um ntcleo conceitual comum, segundo o qual o plane-
jamento econdmico, ambiental e social deve operar de modo integrado.

No entanto, a medida de integracdo nao ocorre pela sua forca normativa,
visto que o principio nao possui carater vinculante. Fatores como a auséncia
de vinculacéo e o dificil dialogo entre niveis e atores de gestao demonstram
que inserir uma légica sustentavel nos instrumentos juridicos requer vontade
politica®. Diante disso, o Principio da Integracdo se aproxima do discurso
do desenvolvimento sustentavel, sendo utilizado em sua dimensao politica,
ao propor a harmonizacao dos interesses econémicos, sociais e ambientais,
inserindo-os dentro das politicas publicas, planos, programas e projetos
setoriais, dentre os quais se inserem aqueles destinados a regulacao do uso
dos recursos marinhos.

Ainda que o contetido da integracao seja dotado de grande generalidade,
é possivel notar a ocorréncia de manifestacoes que propoem a operacionali-
zacdo desse principio, a partir da expressao da integracdo nos instrumentos
juridicos de gestdo, seja como principio geral, fundamento, ou ainda por
meio de diretrizes e objetivos de ac@o. Isso se justifica no fato de que os
principios gerais possuem graus variados de concretizacdo®’, mas impoe um
mandado de otimizacio a todo tempo, tal como se observa nas manifesta-
coes da integracao nas politicas e planos aplicados aos recursos marinhos.

85 Dentre os quais pode-se mencionar o Principio 13 da Declaracdo de Estocolmo; o Relatério
Brundtland, ao recomendar a consideracio do meio ambiente nos programas economicos e
setoriais das organizacdes regionais; a Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvol-
vimento, em seu Principio 4; na Agenda 21, no capitulo 5°, 8°, 10° e 17, ao apontar para a
orientam a necessidade de uma abordagem integrada na tomada de decisdes e no planejamento
e gerenciamento dos recursos naturais, com destaque a zona costeira; a Convencio sobre a Di-
versidade Biologica, em seu artigo 6°; a Convencao sobre Mudanca do Clima, ao estabelecer a
obrigacao de planos adequados e integrados para a gestdo de zonas costeiras, recursos hidricos
e agricultura e na Convencfo das Nacoes Unidas de Combate a Desertificacio, em seu artigo 4.

86 Ferraco, 2019, p. 103.

87 Alexy, 2008, p. 117; Amorim, 2005, p. 125; Machado, 2013. p. 65; Derani, 2008, p. 26 ¢
Atunes, 2005, p. 25.

Direito, Estado e Sociedade ' n.62 jan/jun 2023



André Augusto Giuriatto Ferraco
36 Naomy Christiani Takara

No ambito nacional, o principio geral da integracdo ambiental pode ser
apontado, além de um principio implicito da ordem economica®, como um
principio que impde a obrigacdo de integrar em ambitos de gestdo especi-
ficos. As normas infraconstitucionais relacionadas aos recursos marinhos
demonstram essa afirmacao na medida em que materializam as dimensoes
politica, institucional, procedimental e geografica da integracao.

O principio da integracdo é verificado na Politica Nacional de Recursos
do Mar como uma diretriz de acéo ao estabelecer a integracao entre as areas
marinhas e terrestres®, além de prever a integracao institucional e a articulagao
intergovernamental para a gestao do recurso. Sdo também, manifestacoes
da integracao na PNRM os principios que propoe a harmonizacao dela com
as demais politicas nacionais, bem como o compromisso com a sustenta-
bilidade®. Ja o Plano Setorial de Recursos do Mar menciona a necessidade
de garantir o desenvolvimento sustentavel no uso compartilhado do meio
ambiente marinho®!, bem como orienta a integracao politica e institucional
entre a iniciativa privada, a sociedade civil e os atores publicos®’. O Plano
Nacional de Gerenciamento Costeiro expressa o carater mais procedimental
do Principio da Integracédo, ao reforcar a necessidade integracao de dados
e informacoes de monitoramento intergovernamental na Zona Costeira®,
bem como preve a integracao da gestao dos ambientes terrestres e marinhos
como principio fundamental™.

A concretizacio do Principio da Integracao ambiental também é verifi-
cada em outras normas infraconstitucionais conexas aos recursos marinhos.
A Politica Nacional de Recursos Hidricos™ prevé a diretriz a integracao
da gestao das bacias hidrograficas com a dos sistemas estuarinos e zonas
costeiras. Ja a Politica Nacional de Residuos Solidos, no inciso XI do artigo
3, define a gestdo integrada de residuos solidos, a qual apresenta grande
relevancia nos espacos marinhos. Por fim, a Politica Maritima Nacional

88 Art. 170, inciso VI, da Constituicdo Federal de 1988.

89 Item 1 da introducdo da PNRM.

90 Ttem 7, subitem 1 da PNRM.

91 Item 1 da Introducdo, e item 6 dos Aspectos Relevantes do PSRM.
92 Ttem 10 do PSRM.

93 Artigo 8° do PNGC.

94 Artigo 5, IV do PNGC.

95 Conforme a Lei n° 9433 de 08 de janeiro de 1997 que dispde sobre a Politica Nacional de
Recursos Hidricos.
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orienta o desenvolvimento das atividades maritimas brasileiras, de forma
integrada entre o mar e as hidrovias interiores.

Diante do conjunto normativo dos instrumentos juridicos de gestao
aplicados aos recursos marinhos e da concretizacao da integracao por eles
proporcionada é possivel afirmar que a Integracdo é um principio geral,
aplicado ao ambito ambiental. Do principio da integracao aplicado aos
recursos marinhos decorre a obrigacao de integrar, que tem sua expressao
mais concreta no gerenciamento costeiro integrado.

3.3 A gestao integrada dos recursos marinhos como decorréncia da
obrigagao de integrar

Do principio da integracao aplicado aos recursos marinhos decorre a obriga-
cao que direciona a forma como a gestao deve ser realizada tendo em mente
o uso sustentavel dos recursos marinhos. A obrigacao de integrar deriva do
Principio da Integracdo e, no ambito dos recursos marinhos, encontra fun-
damento normativo tanto na Politica Nacional dos Recursos do Mar quanto
no Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro. O gerenciamento costeiro
integrado pode ser apontado, por essa perspectiva, como decorréncia da
obrigacao de integrar determinada por esses instrumentos.

Por meio da obrigacao de integrar, o PNGC estabelece medidas mais
concretas para a integracao, distanciando-se da generalidade caracteristica
dos principios. Nesse meio, a obrigacdo de integrar apresenta prescricoes
bem definidas, como o processo de gestdao descentralizada e participativa
das atividades socioeconomicas na zona costeira e, ainda, a incorporacao da
dimensao ambiental nas politicas setoriais voltadas a gestao dos ambientes
costeiros e marinhos™.

A PNRM estabelece obrigacoes que se aplicam a integracao dos espacos
marinhos. A politica estabelece a integracao como uma medida estratégica
para a promogao de uma gestao voltada aos ambientes costeiro e oceanico,
visando ao uso sustentavel dos recursos do mar, e a protecdo dos ecossis-
temas, da biodiversidade e do patrimonio genético, cultural e historico das
areas marinhas”’. Sugere ainda, a atualizacdo da legislacao brasileira visando
a sua aplicacao em todos os aspectos concernentes aos recursos do mar, a

96 Ver o artigo 60., incisos II e II do PNGC.
97 TItem 7. Estratégia. Exploracdo e Aproveitamento Sustentavel dos Recursos do Mar do PNGC.
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gestao integrada das zonas costeiras e oceanicas e aos interesses maritimos
nacionais.

Diante da analise dos planos e politicas nacionais quanto aos recursos
do mar, pode-se afirmar que a obrigacido de integrar alcanca implicacoes
geograficas, politicas e institucionais, por meio de determinagoes proce-
dimentais. Nesse sentido, considera a necessidade de integracao entre as
areas que compde o meio ambiente marinho, assim como a obrigacao de
integrar politica e institucional, ao passo que elege a integracao como um
pressuposto para que se garanta o uso sustentavel dos recursos do mar e
sugere a necessidade de implementacéo legislativa para este fim.

Diante das preocupacoes ambientais frente as incertezas climaticas, bem
como do risco da provavel influéncia do clima nas relacoes politicas, pensar
em estratégias para o equacionamento da sustentabilidade em estruturadas
setorizadas se torna uma medida de gestdo preventiva®™. Em tltima analise,
na medida em que a integracao ¢ observada, por meio das obrigacdes decor-
rentes do principio, tem-se um aprimoramento juridico que visa assegurar
o0 uso sustentavel dos recursos marinhos. Isso porque, ao se estabelecer
consideracoes de ordem econdmica, social e ambiental na implementacao
e elaboracao dos planos e politicas, bem como se utilizar de uma aborda-
gem ecossistémica na execucdo da gestao proposta por esses instrumentos,
adquire-se maior seguranca quanto a adocao de medidas sustentaveis.

4. Consideracoes finais

A integracdo é um conceito normativo impreciso no direito ambiental, no
ambito dos recursos marinhos, embora a configuracao de uma gestao seto-
rizada e fragmentada seja verificavel, a apropriacao do conteido normativo
da integracéo, como forma de se fazer frente a esses fenomenos, carece de
aperfeicoamento.

Ainsuficiéncia de integracdo no uso dos recursos marinhos é reconheci-
damente uma preocupacéo elencada pelos instrumentos juridicos aplicaveis
neste ambito. Contudo, esses instrumentos nao indicam o carater procedi-
mental da integracdo, no que se refere a forma como a integracao deve ser
implementada neste meio, do mesmo modo, a atividade jurisprudencial
ndo contribui para este fim.

98 Ferraco, 2019.
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Ainda que os instrumentos juridicos de gestao aplicados aos recursos
marinhos mencionem a integracdo em seus textos, eles nada dizem ou,
quando dizem, pouco elucidam sobre a forma como a integracao se ma-
nifesta. A ampla mencéo a integracdo como principio e fundamento dos
principais instrumentos juridicos de gestao marinha revela que, ainda que
a integracao seja utilizada como um pressuposto para a gestao marinha, o
termo ¢ utilizado de modo nao técnico.

A gestao dos recursos marinhos brasileiros é setorizada. Os principais
setores brasileiros relacionados aos recursos marinhos apresentam normas
e medidas de gestdo especificas para os setores da pesca, de petroleo e gas,
de mineracéo, de geracao de energia, de turismo, de navegacdo e portos e o
de protecdo ambiental, atrelados aos ministérios federais. Do mesmo modo,
a gestdo desses recursos ocorre pela fragmentacdo geografica dos espacos
marinhos, em razao de suas divisoes politicas e administrativas estabelecidas
por normas, as quais apresentam disparidade com o carater ecossistémico
dos recursos naturais.

Como forma de fazer frente aos fendmenos da setorizacao e da frag-
mentacdao dos recursos marinhos, os instrumentos juridicos de gestao,
notadamente a Politica Nacional de Recursos Marinhos, o Plano Nacional
de Gerenciamento Costeiro e o Plano Setorial para os Recursos Mar, esta-
belecem medidas de integracdo que se manifestam nas dimensoes politica,
institucional, geografica e procedimental.

No entanto, os instrumentos normativos de gestdo proprios dessa seara
e, até mesmo, a pratica jurisdicional, ndo apresentam grandes avancos quanto
a compreensao do que € a integracao no ambito dos recursos marinhos.
Uma apropriacdo mais precisa da integracdo nesses instrumentos e pelos
tribunais contribuem para a compreensao desse conceito e para a delimitacao
das obrigacoes dele decorrentes.

A analise jurisprudencial dos tribunais federais revela que a integracao
nao ¢ aplicada aos recursos marinhos e, de modo geral, é pouco aplicada a
questdes ambientais. Nesse ambito, a integracdo pode ser percebida em seu
aspecto politico, propondo a harmonizacao entre as dimensoes econoémica,
social e ambiental na execucao de planos e politicas nacionais com impactos
ambientais, bem como é apontada como um principio constitucional da
ordem economica.

A sistematizacdo dos principais planos e politicas de gestao marinha,
bem como das normas constitucionais e internacionais, permitem afirmar
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que a integracao ¢ um principio geral de direito ambiental, do qual decor-
re a obrigacdo de integrar que determina o gerenciamento integrado dos
recursos marinhos. Nesses instrumentos € possivel verificar graus variaveis
da concretizacao do principio, partindo do aspecto geral, dos instrumentos
internacionais e principios gerais da ordem economica, até os mais concretos,
como as determinacoes procedimentais da PNRM e do PNGC.

Tanto a integracdo quanto a especializacao constituem postulados
que orientam acoes e visam a um equilibrio dentro de suas propostas, seja
para maior eficiéncia ou para determinar a necessaria interconexao dos
componentes ambientais, sociais e econdmicos nos planejamentos e acoes
politicas. No entanto, a eficiéncia administrativa nao pode servir de escusa
para a insuficiéncia de integracao manifestada pela organizacao segmentada
e pela gestdo fragmentada, uma vez que os recursos marinhos apresentam
repercussoes que impactam nas atividades de todos os setores envolvidos
e, por isso, reclama integracdo em suas medidas de acao.
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RESUMO: A imprecisao juridica da integracao ambiental gera duvidas quanto ao seu
alcance na elaboracao, implementacio e execucao de politicas ptblicas voltadas aos
recursos marinhos, e quanto a sua utilizacao nas decisoes judiciais. Diante disso, torna-se
necessario investigar quais sio os elementos normativos necessarios para delimitacéo
da natureza juridica da integracido no ambito dos recursos marinhos. O objetivo desta
pesquisa é compreender quais os elementos normativos e juridicos conceituais con-
tribuem para definicio de uma tipologia juridica da integracdo. Com base no método
hipotético-dedutivo, amparada pela revisao bibliografica, normativa e jurisprudencial,
a pesquisa demonstrou a insuficiéncia da integracdo nos usos dos recursos marinhos,
em decorréncia dos fenomenos da setorizacdo e da fragmentacio, e como os planos e
politicas aplicados nesse ambito se opdem a estes fenomenos. Foi verificada a auséncia
de assimilacdo da integracéo enquanto principio ou obrigacao pelos tribunais federais
nacionais, ocasido em que, a partir da constatacio de manifestacoes das dimensoes
politica, institucional, geografica e procedimental da integracido nos instrumentos
juridicos de gestdo, foi apresentada uma proposta tipologica da integracdo. Como
resultado, propde-se que a natureza juridica da integracao seja compreendida como
um principio geral de direito ambiental, do qual decorre a obrigacéo de integrar, que
determina a gestdo integrada tendo em vista a sustentabilidade dos recursos marinhos.
Palavras-chave: Principio da Integracao Ambiental; Obrigacao de Integrar; Gestao
Integrada; Recursos Marinhos.

ABSTRACT: The legal imprecision of environmental integration raises doubts as to its
scope in the elaboration, implementation and execution of public policies related to
marine resources, and its use in court decision making. In this sense, it is necessary to
investigate which are the essential normative elements necessary to delimit the legal
nature of integration in the scope of marine resources. The objective of this research is
to understand which normative and conceptual legal elements contribute to the defi-
nition of a legal typology of integration. Based on the hypothetical-deductive method,
supported by the bibliographic, normative and jurisprudential review, the research
demonstrated the insufficiency of integration in the use of marine resources, due to the
phenomena of sectorization and fragmentation, and how the plans and policies applied
in these marine resources management opposes to these phenomena. The absence of
assimilation of integration as a principle or obligation by the national federal courts
was verified, when, based on the evidence of political, institutional, geographical and
procedural dimensions of integration in the legal instruments of marine management,
a typological proposal of integration was presented. As a result, it is proposed that
the legal nature of integration is understood as a general principle of environmental
law, which gives rise to the obligation to integrate that, in turn, determines integrated
management of marine resources in order to promote sustainability.

Keywords: Principle of Environmental Integration; Obligation to Integrate; Integrated
management; Marine resources.
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