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1. Introducao

O Planejamento Espacial Marinho (PEM) constitui um instrumento estratégico de
ordenamento do espaco marinho, orientado para integrar multiplos usos, reduzir conflitos
e antecipar cenarios de desenvolvimento em mutiltiplas escalas, com predominio de escalas
regionais, articulando setores, politicas e niveis de governo. Diferentemente de outras
politicas costeiras, que operam predominantemente na escala territorial detalhada e com
foco regulatério direto sobre atividades especificas, o PEM atua como mecanismo de
coordenacao multissetorial (Ehler, 2018), estabelecendo diretrizes, prioridades e zonas
funcionais que orientam decisoes futuras, sem substituir instrumentos locais de gestdao ou
consulta comunitaria. No Brasil essa natureza estratégica esta alinhada a Politica Nacional
para os Recursos do Mar (PNRM) (Brasil, 2025), que estabelece, no ambito da Comissao
Interministerial para os Recursos do Mar (Brasil, 2005), a necessidade de instrumentos
de planejamento amplos e integradores para o uso sustentavel e a governanca da
Amazonia Azul.

A discussao sobre escala (conceitual, espacial, temporal, institucional e deciséria)
€ central para interpretar corretamente tanto o alcance quanto os limites do PEM. No
plano conceitual, a escala define a natureza do instrumento: estratégico, orientador e
multissetorial, ndo regulatério em nivel especifico. No plano espacial, permite que o PEM
opere sobre unidades amplas do espaco ocednico, utilizando uma escala cartografica
compativel com analises estratégicas, o que implica menor nivel de detalhamento espacial
e limitacGes a representacOes finas tipicas de instrumentos territoriais locais. Esse
contraste reflete o fato de que os instrumentos territoriais costeiros que operam em escala
fina, como o GERCO e os ZEEC, que estabelece recorte territorial local, interface direta
com municipios e forte componente participativo local. No plano temporal, os efeitos da
escala se projetam no médio e longo prazo, orientando investimentos, politicas e
processos de licenciamento futuros, mas sempre sujeitos a ciclos peridédicos de
atualizacdo que incorporem novos dados, usos e prioridades. No plano institucional, a
implementacdo do PEM depende da coordenacdo entre orgdos federais, setoriais e
instancias consultivas, sem substituir mecanismos municipais ou locais. A PNRM reforca



essa coordenacdo interministerial e o papel federal na gestdo dos recursos do mar. Ao se
considerar o PEM no plano decisério, a escala qualifica o tipo de decisdao que o
instrumento suporta (estratégica e de alto nivel) e esclarece que seus processos de consulta
ocorrem por representacao setorial e institucional, ndo como inventario exaustivo de
informacgdes locais. Essa distincdo é coerente com o PNGC e com o Decreto do
Zoneamento Ecolégico Econdomico (ZEE) (Decreto 4.297/2002, que regulamenta a
PNMA). Ambos estabelecem participacdo social vinculada a processos de zoneamento
territorial, com forte presenca de atores locais, municipios e usudrios diretos do territorio,
enquanto instrumentos estratégicos e sistémicos, como o PEM, operam em outra escala e
utilizam mecanismos de participagdo por representacdo setorial e institucional. Tal
diferenciacdo tenta evitar entendimentos incorretos de que o PEM deva operar como
instrumento de gestdo territorial fina ou de consulta direta para cada uso especifico. Nesse
sentido, a analise multiescalar torna-se essencial para situar o PEM em seu adequado
papel no ambito da governanca oceanica.

A premissa central aqui apresentada é que a recorrente dificuldade em distinguir
a escala de planejamento — estratégica, orientadora e necessariamente multiescalar — da
escala de gestdo territorial detalhada tende a gerar interpretagcdes imprecisas sobre a forma
como o PEM se relaciona com instrumentos de consulta. Quando se atribuem ao PEM
responsabilidades tipicas de politicas de ordenamento territorial em nivel de detalhe,
pode-se criar a expectativa de que ele deva conduzir inventarios completos ou consultas
diretas em escala local. Na pratica, porém, o PEM atua por meio de representacao setorial
e institucional, caracteristica de processos estratégicos nacionais. Esse entendimento
decorre, em parte, da transposicdo direta de exigéncias participativas previstas no PNGC
— voltadas ao zoneamento costeiro — para o contexto da PNRM, onde o PEM se insere.
Essa sobreposicdo de escalas tende a produzir expectativas desencontradas, dificulta a
compreensao do carater estratégico do PEM e pode levar a interpretacoes incorretas sobre
seus alcances e limites.

O PEM Sul configura-se como um estudo de caso pioneiro e uma referéncia
metodoldgica e epistemoldgica para o pais, demonstrando, de forma concreta, como a
abordagem ecossistémica molda a definicao de escala no planejamento marinho. Ao
estruturar suas Unidades de Planejamento e Gestdo (UPGs) a partir de dinamicas
biogeofisicas, conectividade ecoldgica, processos oceanograficos, padrdes de uso no mar
e infraestrutura em terra, o PEM Sul evidencia que a escala ndo é apenas uma escolha
cartografica, mas uma consequéncia direta da leitura integrada do sistema marinho
(Gandra et al., 2025). Essa perspectiva permite articular dimensdes socioecondmicas,
ambientais e institucionais em um nivel estratégico, reforcando que a operacionalizacao
do PEM requer escalas amplas e compativeis com o funcionamento integrado do sistema
marinho e de seus usos, em contraste com as fragmentacGes espaciais tipicas de
instrumentos territoriais locais. Nesse artigo o PEM Sul é utilizado como um caso
demonstrativo referencial (benchmarking) nas consideracdes e recomendagdes quanto ao
enfoque e escalas adequadas para o PEM, no que tange a sua concep¢ao, desenvolvimento
e aplicacdo na politica oceanica brasileira.



2. A natureza da escala no Planejamento Espacial Marinho

O PEM deve ser compreendido como um instrumento de planejamento estratégico
e sistémico, concebido para orientar politicas setoriais e regionais, estruturar prioridades
e antecipar cenarios de desenvolvimento no espaco marinho. Sua funcdo é organizar a
visdo de futuro para os usos, oferecendo base técnica e diretrizes para decisGes
posteriores, e nao substituir mecanismos normativos existentes (Ntona and Schroder,
2020; Zuercher et al., 2022). Por essa razao, o PEM ndo possui carater regulatorio nem
funcdo de licenciamento, atuando como referéncia de alto nivel que informa, mas ndo
determina, a alocacdo de atividades existentes ou a aplicacdo de instrumentos territoriais
de maior detalhe. Essa distingdo reforca sua posicdo como ferramenta de governanca
estratégica, e ndo como politica operacional ou regulatéria. O PEM é predominantemente
feito em escalas geograficas amplas, englobando biorregioes completas ou jurisdi¢des
nacionais, com potencial para ser aplicado em espagos maiores, nomeadamente em areas
para além da jurisdigdo nacional (ABNJ) (FRAZAO SANTOS et al., 2025; SANTOS et
al., 2024; WRIGHT et al., 2021)

O conceito de espaco marinho como sistema € central para compreender a
natureza da escala no PEM (ASMUS et al.,, 2021). As licGes aprendidas com a
implementacdo e a evolucao do planejamento do uso da terra podem ser aplicadas ao
PEM, mas é preciso entender que ha grandes diferencas entre planejar em ambiente
terrestre e em ambiente marinho (Calado et al., 2010). Diferentemente de territorios
terrestres, muitas vezes compartimentados, 0 mar constitui um ambiente tridimensional,
dindmico e interconectado, no qual processos fisicos, biogeoquimicos e ecolégicos se
propagam, ultrapassando limites administrativos e usos setoriais. Essa caracteristica
sistémica torna o espaco marinho incompativel com abordagens fragmentadas, localistas
ou baseadas exclusivamente em recortes administrativos, exigindo que o planejamento
opere em escalas amplas, coerentes com fluxos, conectividades e interdependéncias que
estruturam o oceano. Ao adotar essa perspectiva, o0 PEM supera visoes isoladas de usos e
orienta decisOes integradas e alinhadas ao funcionamento holistico do sistema marinho.

A escala no PEM deve ser entendida como um atributo que transcende a dimensao
cartografica e incorpora o proposito do instrumento, sua resolucdo decisoria, seu alcance
institucional e a especificidade dos dados que mobiliza. No planejamento marinho a
escala deriva do objetivo estratégico do PEM, de orientar politicas e compatibilizar usos
em nivel regional e nacional, e, por isso, opera com recortes amplos e menor detalhamento
espacial. Da mesma forma, sua resolucdo decisoria é de alto nivel, o que demanda
informacg0es integradas e generalizadas, e ndo bases excessivamente detalhadas, tipicas
de diagnosticos locais. Além disso, o alcance institucional envolve multiplos setores
federais e regionais, reforcando a necessidade de escalas compativeis com processos de
governanga abrangentes correspondentes. Assim, a escala no PEM reflete ndo apenas o
mapa, mas o sentido, a funcao e a infraestrutura institucional do proprio planejamento.

A compreensao da escala no PEM exige distinguir claramente escala de (1)
observacao, (2) de andlise e (3) de decisdo, cada uma associada a fungdes distintas no
processo de planejamento. A escala de observacao refere-se ao nivel de detalhe dos dados



disponiveis, como séries oceanograficas, registros de biodiversidade ou informacdes
socioecondmicas, que, por serem majoritariamente secundarios, apresentam resolucoes
variadas e nem sempre compativeis com andlises em escala fina. Ja a escala de andlise
corresponde ao nivel em que esses dados sao integrados em modelos e sinteses, exigindo
generalizacOes e agregacOes coerentes com a abrangéncia regional do planejamento
marinho. Por fim, a escala de decisdo se refere a governanca e ao tipo de decisdo que o
PEM suporta, operando em nivel estratégico e multissetorial, orientando politicas e
compatibilizacdo de usos, e ndo decisoes operacionais ou licenciatérias de alcance local.
Distinguir essas trés escalas é essencial para evitar expectativas desalinhadas sobre o nivel
de detalhamento que o PEM pode ou deve oferecer.

3. A abordagem multiescalar do PEM Sul

A estrutura aninhada das Unidades de Planejamento e Gestdao (UPGs) no PEM Sul,
composta por Macro UPGs (Nivel Hierarquico 1) e Micro UPGs (Nivel Hierarquico 2),
foi concebida para refletir fungdes distintas e complementares de planejamento,
monitoramento e gestdo adaptativa. As Macro UPGs, definidas em escala mais ampla,
organizam o territério marinho segundo critérios estruturais como profundidade, limites
maritimos, proximidade de portos, estuarios e centros urbanos, permitindo analises
estratégicas, negociacoes setoriais e definicdo de diretrizes gerais. Ja as Micro UPGs,
aninhadas as Macro incorporam atributos ecolégicos adicionais, como tipologia de
sedimentos (na plataforma continental) e frequéncia de frentes oceanicas (no talude e
bacia ocednica), funcionando como unidades operacionais para analises ambientais mais
especificas, simulagcdes de cenarios, avaliacdo de pressoes e suporte a processos de gestao
adaptativa. Por serem aninhadas, as Micro UPGs preservam a coeréncia espacial das
Macro UPGs, garantindo que decisOes tomadas em niveis estratégicos possam ser
desdobradas em niveis operacionais sem perda de consisténcia e permitindo que cada
escala seja ativada conforme a natureza da decisao e o setor envolvido.

A adocdo das escalas no PEM Sul decorreu diretamente da analise da
disponibilidade, qualidade e acuracia espacial dos dados, bem como da natureza dindamica
dos oceanos e das incertezas identificadas no processo participativo com representantes
dos setores maritimos (GANDRA et al., 2025). A avaliacdao da incerteza mostrou que 0s
atores ndo sao sensiveis a diferencas espaciais estimadas inferiores a, aproximadamente,
7,5 km, o que corrobora a escala de 1:1.000.000 para as Macro UPG. Ja em dreas rasas e
costeiras, onde ha maior densidade de usos, interagcOes terra-mar, diversidade ecologica e
maior disponibilidade de dados (para algumas camadas de informagao) é possivel refinar
0 mapeamento, permitindo captar padrOes mais especificos. Assim, a estrutura
multiescalar do PEM Sul é tecnicamente justificada tanto pelos limites dos dados
quanto pelos resultados da andlise participativa e de incertezas, garantindo coeréncia entre
escala cartografica, processos ecologicos e necessidades de gestao.

A escalabilidade e a flexibilidade sdo essenciais ndo apenas para considerar
adequadamente as especificidades locais, mas também para incorporar novos
conhecimentos e facilitar o trabalho de adaptacdo progressiva dos planos de PEM,



incluindo a possibilidade de zoneamento detalhado para areas ou para aspectos setoriais
especificos (Ramieri et al., 2024). Em uma abordagem que envolve multiplas escalas,
dados com caracteristicas distintas (como dominios espaciais, resolucdes espaciais e
temporais, incerteza e lacunas de descritores) sao passiveis de serem integrados para criar
um panorama coeso (Abramic et al., 2018; Meiner, 2010).

No PEM Sul, a escala de representacdo adotada ndo deriva do territério de uso
direto nem da escala de ocupacdao humana, mas sim da escala de decisdao politico-
institucional sobre a qual o planejamento marinho efetivamente opera. Como o PEM é
um instrumento estratégico, suas decisdes sdo tomadas em niveis federais e setoriais
amplos, integrando politicas maritimas, ambientais, econdmicas e de seguranca nacional.
Assim, a escala cartografica escolhida e, portanto, o nivel de generalizacdo espacial
adotado, reflete o alcance dessas decisoes e a necessidade de compatibilizar multiplos
setores em um territdrio oceanico vasto, dinamico e interconectado. Essa perspectiva
ajuda a compreender por que ndo compete ao PEM representar usos locais ou reproduzir
a escala de ocupacdo humana, situando corretamente sua funcdo como orientador
estratégico que opera acima do nivel operacional do territorio.

4. O PEM Sul como modelo de integraciao sistémica

O PEM Sul incorpora o Indice de Desempenho do Uso dos Servicos
Ecossistémicos do mar (IDUSE-Mar) (Silva et al., 2024). O indice funciona como um
guia social de operagdo, um indicador sintético que integra trés dimensdes fundamentais:
(1) o beneficio socioeconémico associado aos setores maritimos, (2) o grau de
compatibilidade ou conflito entre esses setores dentro de cada UPG e (3) o risco de perda
de servicos ecossistémicos decorrente da presenca das atividades em habitats especificos.
Ao combinar essas dimensoes, o IDUSE-Mar nao busca medir sustentabilidade ambiental
nem estimar a capacidade de suporte de cada area, mas sim produzir uma leitura
compartilhada do desempenho relativo entre usos e ecossistemas, orientando ajustes
operacionais, mitigacdo de conflitos e maior previsibilidade para decisdes estratégicas.
Nesse sentido, funciona como um instrumento de coordenagado e didlogo multissetorial.

O PEM Sul se desenvolve como um modelo de antecipacdo e integracao,
concebido para orientar politicas publicas e arranjos intersetoriais em uma perspectiva
estratégica, e ndo para regular atividades especificas. Sua funcdo central é organizar
visoes de futuro, identificar sinergias e conflitos entre setores, projetar cenarios e oferecer
diretrizes que permitam aos 6rgaos governamentais e aos operadores maritimos agirem
de forma coordenada e previsivel. Ao trabalhar com estruturas multiescalares e
indicadores integrados (IDUSE-Mar e seus componentes), o PEM Sul fortalece a
articulacdo entre setores, evita decisoes isoladas e melhora a capacidade do Estado de
antecipar demandas e riscos. Assim, seu papel ndo é estabelecer regras operacionais, mas
informar, alinhar e orientar politicas, programas e investimentos, criando as condi¢Ges
institucionais para que a regulacdo setorial seja mais eficiente, coerente e integrada ao
funcionamento do sistema marinho.



O PEM Sul traz coeréncia entre escalas ambientais, de dados e de decisdo,
articulando o funcionamento do sistema marinho, a qualidade e a resolucao das
informag0es disponiveis e o nivel estratégico em que as decisdes de planejamento sdo
tomadas. As escalas adotadas para as UPGs refletem, simultaneamente, (1) padroes
ambientais relevantes, como profundidade, sedimentos, frentes e interacdes terra-mar; (2)
a acuracia dos dados secundarios; e (3) o alcance politico-institucional das decisdes
esperadas no PEM.

5. Implicacoes para a governanca e participacao

O PEM opera no escopo da Amazonia Azul, abrangendo integralmente areas sob
jurisdicdo nacional, a saber, o mar territorial, a Zona Econémica Exclusiva (ZEE) e a
plataforma continental estendida, territérios cuja definicdo, protecdo e supervisdo
estratégica sao conduzidas pela Marinha do Brasil (MB), em articulagao com o Ministério
do Meio Ambiente e Mudanca do Clima (MMA), que co-coordena o processo
especialmente no que se refere as competéncias ambientais e de gestdo do mar territorial.
A atuacdo conjunta dessas instituicoes assegura que o PEM esteja alinhado tanto as
funcdes de soberania, seguranca e ordenamento juridico do espaco ocednico (sob
responsabilidade da MB), quanto as diretrizes ambientais, de conservacdo e uso
sustentavel (sob responsabilidade do MMA).

A escala de planejamento do PEM é macroestrutural e integradora, orientada para
organizar usos, setores e politicas em nivel amplo, e ndo para intervir diretamente em
microterritérios ou em dindmicas especificas locais. Ao operar sobre unidades marinhas
vastas e multissetoriais, 0 PEM trabalha com diretrizes estratégicas, compatibilizacdo de
interesses e antecipacdo de conflitos, buscando coeréncia entre setores como pesca,
navegacdo, energia, conservacao, defesa e turismo. Por essa razdo, a sua escala ndo
permite, e nem pretende, definir arranjos espaciais detalhados, realizar microzoneamentos
ou conduzir processos de consulta em nivel local. Em vez disso, o PEM se articula com
instrumentos locais e setoriais existentes, que sao 0s responsaveis pela gestdo territorial
fina e pela interface direta com populagoes e territorios especificos. Essa separacao de
fungdes evita sobreposicdes institucionais e preserva o carater estratégico e integrador do
PEM.

A participacdo no PEM se estrutura por representatividade setorial, institucional e
cientifica, em consonancia com a governanca interministerial coordenada pela SECIRM,
com apoio operacional do Comité Executivo, e ndo por recorte territorial local. Isso
significa que o processo participativo reune oOrgdos federais, setores maritimos,
instituicOes cientificas e atores estratégicos que operam em escala regional e nacional,
refletindo o cardter macroestrutural do planejamento marinho. Diferentemente de
instrumentos territoriais voltados ao nivel local, o PEM ndo se organiza por territorios
especificos ou arranjos de ocupacdo, mas sim por setores e instituicoes que representam
interesses coletivos e operam no espaco oceanico amplamente. Essa logica assegura
coeréncia com a escala das decisoes estratégicas e a natureza multissetorial do PEM.



Essa configuracdo garante legitimidade técnica e soberania estatal sobre o uso do
mar, a0 mesmo tempo em que mantém aderéncia as diretrizes gerais de participagao e
escuta social previstas nas politicas ptblicas brasileiras aplicaveis ao ambiente marinho.
Ao operar por representacdo setorial, institucional e cientifica e sob coordenacdo da
SECIRM e do MMA, com apoio operacional do Comité Executivo, o PEM garante que
decisdes estratégicas sobre a Amazonia Azul sejam tomadas dentro do marco de
competéncias do Estado brasileiro, integrando ciéncia, politicas publicas e interesses
coletivos de escala regional e nacional. Essa estrutura permite incorporar percepgoes
sociais de forma compativel com o nivel estratégico do instrumento, sem desloca-lo para
funcdes proprias da gestdo territorial local, preservando sua coeréncia técnica e sua
finalidade de orientar, e ndo substituir, 0s mecanismos participativos e regulatérios ja
existentes.

6. Comparacoes internacionais e convergéncia metodologica

As experiéncias internacionais reforcam a coeréncia da abordagem metodologica
adotada no PEM Sul, sobretudo no que se refere a distin¢cdo entre planejamento
estratégico multiescalar e gestdo territorial de detalhe. Paises com arranjos institucionais
comparaveis ao brasileiro, como Portugal, Holanda, Noruega, Estados Unidos e Australia,
estruturam seus planos marinhos a partir de unidades espaciais amplas, orientadas por
objetivos socioambientais sistémicos, cenarios de compatibilizacdo de usos e avaliacao
integrada de impactos cumulativos. Nesses contextos, a consulta ptblica é concebida para
captar percepcoes, expectativas e conflitos em nivel regional e setorial, e ndo para
substituir processos formais de licenciamento de empreendimentos individuais. Assim
como ocorre no PEM Sul, esses planos funcionam como instrumentos orientadores:
definem diretrizes, prioridades de uso e zonas de compatibilidade, mas ndo se sobrepdem,
nem procedimental nem juridicamente, as instancias locais de autorizacdo e
licenciamento, que permanecem regidas por marcos regulatorios especificos de cada setor
(energia, portos, mineracao, pesca, conservacao). Essa separacdo entre planejamento
estratégico e regulacdo setorial € internacionalmente consolidada e evita tanto a
duplicagdo de competéncias quanto a expectativa de que o planejamento marinho
substitua a participacdo propria dos instrumentos territoriais de escala fina.

O PEM da Africa do Sul, embora considere as dguas sul-africanas como a escala
méxima de aplicacdo da Marine Spatial Planning Act de 2018 (AFRICA DO SUL, 2018),
é estruturado a partir de unidades menores, ou seja, prevé a elaboragao de planos de areas
marinhas. As areas marinhas sao definidas como areas biogeograficas que servem como
unidades de planejamento e os seus respectivos planos adotam uma abordagem
estratégica, em que sdo propostos padroes gerais de uso com niveis de planejamento e
gestdo detalhados quando necessdrio e vidvel (DFFE, 2021). E responsabilidade do
National Working Group garantir a consulta publica. Porém, os departamentos setoriais
também devem garantir que os seus respetivos stakeholders sejam consultados.

Na Australia, os Planos Biorregionais Marinhos foram elaborados sob a
Environment Protection and Biodiversity Conservation Act 1999 (EPBC Act) e se
baseiam em uma abordagem ecossistémica. Embora esses planos ndo sejam propriamente



PEM, observa-se similaridades metodoldgicas, pois consideram amplas zonas marinhas.
O planejamento é utilizado como base de informacdo para compreender riscos e
vulnerabilidades de cada biorregido. O draft dos planos marinhos foi publicado para
consulta publica, e os comentarios recebidos foram considerados na elaboracao da versao
final dos planos.

O Plano de Situacdo do Ordenamento do Espaco Maritimo Nacional (PSOEM) de
Portugal define zonas marinhas nas quais podem ocorrer atividades sujeitas ao Titulo de
Utilizacdo Privativa do Espaco Maritimo (TUPEM). Essas zonas sao classificadas em
areas potenciais ou areas de exclusao para determinados usos ou atividades (DGRM, s.d.).
As consultas ptiblicas sdo realizadas através de um sitio eletronico (participa.pt) e por
intermédio de comissodes consultivas (PORTUGAL, 2015).

No Canada, Fisheries and Oceans Canada (DFO) foi responsavel pelo
desenvolvimento de iniciativas regionais em que a cooperacdo entre representantes das
First Nations ocorreu por meio do Trilateral Working Group (TWG). Sendo o PEM
elaborado como uma ferramenta para informar a tomada de decisdo e aprimorar a
colaboragdo intergovernamental, a forma como as First Nations se envolveram no
processo visou o co-planejamento ou a atuacdo como parceiras na cogestdo, o que difere
das decisOes especificas em processos de licenciamento.

No Chile, o Guia para la Planificaciéon Espacial Marina de 2020 informa que o
PEM é um planejamento estratégico que fortalece a governancga e utiliza de enfoque
sistémico, considerando analises da situacao atual e a projecao de cenarios, considerando
que os limites geograficos definidos para a analise sdo mais amplos do que os limites de
gestdo (Neira et al., 2023). Ademais, o processo participativo ocorre em diferentes niveis.
A consulta publica, considerada como nivel pré-intermediario, por sua vez, envolve o
intercambio com os atores para coletar informacgoes e opinides, mas isso ndo significa,
necessariamente, que as contribui¢cdes recebidas serdo consideradas na tomada de
decisdes (Neira et al., 2023).

Portanto, observa-se que, em todos esses paises, os planos marinhos incorporam
participagdo social, mas predominantemente por meio de consultas publicas estruturadas,
garantidas em lei e realizadas em fases especificas do processo de planejamento
estratégico. Essa participacdo tem carater informativo e contributivo, e ndo deliberativo,
justamente porque o planejamento opera em escala macroestrutural e intersetorial,
distinta da escala fina dos processos de licenciamento e planejamento local. Assim, evita-
se a sobreposicao de competéncias, preserva-se a coeréncia entre escalas de decisdo e
assegura-se que o engajamento social ocorra nos instrumentos apropriados
(planejamento, regulacao, licenciamento), cada qual no nivel territorial e institucional que
lhe corresponde.

7. Discussao: o desafio da interpretacao escalar

A comparacdo entre ZEE/GERCO e PEM é particularmente relevante porque o
ZEE (especialmente na forma de ZEE Costeiro - ZEEC) constitui o analogo conceitual
mais proximo ao PEM, porém aplicado ao ambiente costeiro e terrestre, enquanto o
GERCO representa o arcabouco de gestdo integrada da zona costeira. Ainda assim, esses



instrumentos operam em naturezas escalares e finalidades distintas dentro da governanca
do territério marinho. O ZEEC trabalha com zoneamentos territoriais de maior
detalhamento, oferecendo diretrizes normativas ou de orientagdo ao uso e ocupag¢ao do
solo e da zona costeira, frequentemente associados a processos participativos locais e ao
planejamento ambiental em escala mais fina. O GERCO, por sua vez, organiza principios
e instrumentos para a gestdo integrada da zona costeira, operando em nivel subnacional e
com forte interface com municipios e comunidades. Ja o PEM atua em escala marinho-
oceanica, estratégica e multissetorial, abrangendo unidades amplas da Amazonia Azul e
orientando compatibilizacdo de usos, diretrizes setoriais e integragdo interministerial, sem
produzir zoneamentos detalhados, regras de uso local ou efeitos diretos sobre territorios
especificos. Assim, embora ZEE/GERCO e PEM compartilhem a l6gica de ordenar usos,
eles respondem a escalas de decisdo, propositos e niveis de intervencao completamente
distintos, sendo instrumentos complementares, mas ndo equivalentes.

O ZEE e os zoneamentos costeiros operam em uma escala de gestdo territorial,
voltada diretamente para territorios, definindo diretrizes que incidem sobre areas onde ha
presenca humana, conflitos fundiarios, usos tradicionais e demandas concretas de
ordenamento local. Embora ndo sejam instrumentos de licenciamento, suas orientagoes
influenciam processos que exigem participacdo deliberativa e negociacdo sobre formas
de ocupacdo e uso dos recursos naturais, justamente porque tratam de territorios onde as
decisOes afetam diretamente modos de vida, atividades econOmicas e direitos
socioambientais. Nessa l6gica, o ZEE/ZEEC e os zoneamentos costeiros respondem a
questoes proprias da governanca territorial mais fina, nas quais a participacdo social é
estruturante para a defini¢cao dos usos e para a legitimacdo das decisdes.

O PEM, em contrapartida, é um instrumento de planejamento estratégico e
ecossistémico de abrangéncia nacional, no qual a unidade de analise ndo é o territorio
local, mas sim o préprio sistema oceanico e os fluxos de servigos ecossistémicos que o
estruturam. Sua funcdo é organizar diretrizes em escala ampla, compatibilizar usos,
antecipar conflitos setoriais e orientar politicas ptblicas federais, operando sobre areas
marinhas vastas e dinamicas, muito além do escopo territorial em que se baseiam os
instrumentos costeiros. Por isso, 0 PEM trabalha com interacdes de larga escala, padroes
ecoldgicos e funcionais, conectividade ambiental e fluxos socioecondmicos associados
aos setores maritimos, mantendo um carater orientador e ndo regulatério, distinto do papel
desempenhado pelos instrumentos de gestdo territorial.

Quando se pressupoe que o PEM deva operar como os instrumentos territoriais da
zona costeira, que exigem participacao local e deliberacdao comunitaria, perde-se de vista
que o planejamento marinho atua em uma escala nacional, intersetorial e macroestrutural,
na qual a participacdo ocorre por representacdo institucional e setorial. Essa confusdao
desloca o debate para mecanismos que ndao se aplicam ao PEM e compromete a
compreensdo do papel que o planejamento espacial marinho exerce na governanca da
Amazonia Azul.

8. Consideracoes finais



A clareza conceitual sobre a escala de atuacao e o alcance decisorio é fundamental
para assegurar a efetividade e a seguranca juridica do PEM, bem como para estruturar
mecanismos adequados de coordenacao e participacdo. Quando a escala estratégica do
PEM, orientada ao nivel federal, intersetorial e ecossistémico, é corretamente
compreendida, evitam-se sobreposicOes institucionais, expectativas incompativeis de
detalhamento territorial e interpretacGes incorretas sobre suas atribuicdes. Essa precisao
escalar permite que o instrumento cumpra seu papel orientador, apoiando decisdes de
politica publica, a integracdo entre setores maritimos e a articulacao entre 6rgaos federais,
enquanto garante que processos participativos ocorram nos niveis apropriados e conforme
previsto nos marcos legais aplicaveis ao ambiente marinho e costeiro. Assim, definir
nitidamente “onde” e “como” o PEM atua é condicdo central para sua legitimidade, sua
utilidade e sua aderéncia as estruturas de governanga nacional.

O PEM Sul demonstra que é possivel manter coeréncia ecologica, metodoldgica
e institucional sem invadir o dominio proprio dos instrumentos de gestao territorial local.
Ao operar em escala ocednica e estruturar suas unidades de planejamento a partir de
padroes ecolégicos amplos, resolucao realista dos dados e processos decisorios
intersetoriais, o PEM Sul preserva sua natureza estratégica e ndo interfere na esfera
municipal ou estadual de ordenamento territorial. Sua metodologia (multiescalar,
ancorada em habitats, servigos ecossistémicos, setores maritimos e participacdo por
representatividade) evidencia que o planejamento marinho pode produzir diretrizes
integradas e legitimas sem substituir zoneamentos locais ou processos de licenciamento.
Assim, 0 PEM Sul reafirma a complementaridade entre planejamento estratégico em larga
escala e gestdo territorial fina, cada qual atuando no ambito que lhe é préprio.

A consolidacdao do PEM em escala nacional depende de reforcar sua natureza
estratégica, ecossistémica e integradora, evitando a fragmentacdo interpretativa sobre sua
escala de aplicacdo e garantindo coeréncia entre niveis de decisdo e de informacao. Isso
implica afirmar o PEM como instrumento de orientacdo macroestrutural, capaz de
articular setores, antecipar conflitos e alinhar politicas publicas em uma perspectiva
sistémica do oceano, sem ser confundido com zoneamentos territoriais de maior detalhe
ou processos operacionais de licenciamento. Para que o PEM cumpra seu papel, é
essencial que suas escalas ecologicas, cartograficas e institucionais sejam compreendidas
de forma consistente, preservando sua funcdo orientadora e assegurando que a
participacdo e a governanga ocorram nos niveis adequados. Dessa forma, o PEM nacional
podera avancar como eixo estruturante da governanca da Amazonia Azul, garantindo
previsibilidade, integracao e efetividade nas decisdes sobre o uso do espaco marinho.
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