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RESUMO

Palavras-chave: Gestdo Ambiental; Gerenciamento Costeiro Integrado;

Planejamento Urbano; Projeto Orla

O Brasil abriga ao longo do litoral diversos ecossistemas de alta relevancia do
ponto de vista ecologico, mas pressdes da ocupacdo antrdpica, no entanto,
constituem grave ameaca a esse patrimonio ambiental. A degradacdo do ambiente
costeiro é fruto de um acelerado processo de ocupacdo. A gestdo ambiental é um
grande desafio, pois os instrumentos de planejamento e gestdo implementados ao
longo das ultimas décadas para a Zona Costeira Brasileira apresentam diversos
problemas. O propésito deste trabalho é avaliar os conflitos de competéncia
institucional existentes no Projeto Orla, decorrentes da falta de definicdo de escalas
de atuacdo nas formas de descentralizacdo do poder. Um estudo de caso foi
realizado tendo como foco o Municipio de Cabo Frio-RJ, onde foram identificadas
estratégias locais voltadas para o desenvolvimento do municipio que incorporam a
dimensdo ambiental em seu discurso, mas ndao rompem com praticas e com
modelos de desenvolvimento altamente lesivos ao meio ambiente, pondo em risco

o0 patriménio paisagistico do local.
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APRESENTACAO

Esta dissertacdo ndo tem a pretensdo de ser conclusiva, nem de exaurir
todas as possibilidades de analise sobre os elementos nela contidos. Ela é, isto
sim, o estudo de um processo e de como os fatos e as licdes se dispuseram ao
longo dele, modificando o seu rumo e alterando suas conclusdes. Por isso, tomo

como ponto de partida a minha prépria insergdo nesse processo.

Tendo sido graduado bacharel em geografia pela Universidade Federal do
Rio de Janeiro (UFRJ), e tendo dado énfase especial ao papel da geografia no
Planejamento Urbano e Territorial, tive o meu primeiro exercicio profissional no
Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal (IBAM), que atualmente conta com
54 anos de experiéncia em atendimento aos municipios. A misséo institucional do
IBAM € promover o Municipio enquanto esfera autbnoma de Governo, fortalecendo
sua capacidade de formular politicas, implementar projetos de desenvolvimento e

promover o ordenamento urbano.

Dentre as diversas areas de atuacdo do IBAM, realizei a maior parte dos
meus trabalhos em projetos vinculados & Area de Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente, na qual tive experiéncias diversas que envolveram estudos e relatorios
de indicadores ambientais e urbanos, consércios municipais de desenvolvimento,
cadastro multifinalitario, Plano Diretor e o Projeto Orla. Desses, 0 primeiro que
pressupunha uma participacdo real com uma atuacdo em campo, isto é, a partir do
municipio, contribuir diretamente para a formulagdo de propostas e politicas, foi o

Projeto Orla.
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O Projeto Orla — Projeto de Gestao Integrada da Orla Maritima € uma
iniciativa do Ministério do Meio Ambiente (MMA), em parceria com o0 Ministério do
Planejamento, Or¢camento e Gestao (MPO), via Secretaria do Patrimonio da Uniao
(SPU), que atua nos municipios, buscando aplicar diretrizes de ordenamento de

uso e ocupacao da Orla Maritima.

A concepcéo de gestao apresentada nos documentos e manuais do Projeto
Orla vincula-o aos principios da politica ambiental brasileira e tem como
pressupostos legais: a Lei n° 7661/1988, que institui 0 Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro, 0 Decreto n° 5300/2004 e a Lei n° 9636/1998, que dispde
sobre regularizagdo, administracdo, aforamento e alienacdo de bens iméveis de

dominio da Uniao, incluindo os localizados na orla maritima.

O arranjo institucional proposto pelo Projeto Orla é orientado no sentido da
descentralizacdo de acdes de planejamento e gestdo dos terrenos defrontantes
com o mar, da esfera federal para a do municipio. Cumpre ressaltar que tais areas,
em sua grande maioria, sdo Terrenos de Marinha, isto €, estdo sob dominio da
Unido; esse instituto legal sera analisado no capitulo 2 desta dissertacdo. A
proposta do Projeto visa a articular os 6rgdos de meio ambiente e as Geréncias
Regionais do Patrimbnio da Unido (GRPU) as administracbes municipais e
organizacdes ndo-governamentais locais, além de estabelecer contatos com outras
entidades e instituicbes relacionadas ao patrimoénio histérico, artistico e cultural,
bem como vincula-los a questdes fundiarias ou a atividades econdmicas
especificas — como as portuarias ou relativas a exploracdo petrolifera — cuja

atuacéao tenha reflexo destacado naquele espaco.
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Sdo apresentados, como objetivos estratégicos do Projeto Orla: o
fortalecimento da capacidade de atuacdo e a articulacdo de diferentes atores do
setor publico e privado na gestdo integrada da orla; o desenvolvimento de
mecanismos institucionais de mobilizacdo social para sua gestdo integrada; e o
estimulo de atividades sdécio-econbmicas compativeis com o desenvolvimento

sustentavel da orla (BRASIL, 2002).

O IBAM iniciou sua participacdo no Projeto Orla, em caréater ad hoc, na fase
de desenvolvimento e validacdo da metodologia, incluindo sua aplicagdo e
avaliagdo em quatro Municipios-piloto, todos do Piaui. Participou, também, da
Reunido de Trabalho sobre Procedimentos de Implementacdo do Projeto Orla,
realizada em Brasilia nos dias 23 e 24 de maio de 2002. Essa reunido tinha como
objetivos: a articulacdo das equipes dos Orgdos Estaduais de Meio Ambiente
(OEMAS/GERCO) e das Geréncias Regionais do Patrimbnio da Unido
(GRPUs/SPU); a discussdo da estratégia de conducdo do projeto na esfera
estadual; e a discussao da minuta do Termo de Convénio entre SPU e Municipios

(IBAM, 2004).

Além das atividades de concepcdo e planejamento, descritas acima,
participei diretamente, pelo IBAM, em conjunto com a coordenagdo nacional do

Projeto Orla, das seguintes fases:

e Capacitacdo dos instrutores — etapa que compreendeu:. a realizacdo da
oficina de treinamento dos instrutores para o repasse da metodologia do
Projeto Orla; a preparacdo do programa das atividades presenciais; a

organizacao do material didatico de apoio e de informacgdes basicas a serem
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disponibilizadas nas oficinas; e reunides para definicho e ajuste das

estratégias de execucao das atividades.

e Aplicacao pratica da metodologia — atividade realizada junto aos Municipios

selecionados, em dois momentos do cronograma de trabalho:

- Atividade presencial | — repasse da metodologia que conduz a
elaboracdo do Plano de Intervencdo na Orla Maritima (diagnostico
da situacdo socioecondmica e ambiental, definicdo e delimitacdo
da faixa de orla, selecdo e classificacdo de trechos para
intervencdo, formulacdo de cenérios e propostas). Apresentacao
do Roteiro de Elaboracgéo do Plano de Intervencéo.

- Atividade presencial Il — apresentacdo da versdo preliminar do
Plano de Intervencao, elaborado pela equipe local, seguida de
discussdo e sugestdes para a complementacdo do documento.
Detalhamento dos itens do Roteiro relativos as estratégias de
implementacéo, legitimacdo, acompanhamento e avaliacdo do
Plano de Intervencdo. Definicdo da composicdo e das atribuicdes
do Comité Gestor.

e Acompanhamento da elaboracdo dos Planos de Intervencdo na Orla
Maritima — atividade realizada no intervalo entre as Atividades Presenciais |
e Il; a etapa posterior as Atividades consistiu na assisténcia técnica prestada

as equipes locais responsaveis pela elaboracéo dos planos.

Ao longo de dois anos, atuei diretamente na implementacdo do Projeto Orla
realizando as atividades descritas para fornecer assisténcia técnica a quarenta
Municipios (ver Figura 1), selecionados em dez Estados, que estavam em fase de

execucao de projetos de gerenciamento costeiro no ambito do PNMA I, a saber:

- Amapa — Macapa e Santana,

- Ceara — Beberibe e Icapui;

- Paraiba — Jodo Pessoa e Cabedelo;

- Pernambuco — Cabo de Santo Agostinho e S. José da Coroa Grande;
- Sergipe — Itaporanga d"Ajuda; e Estancia;

- Bahia — Conde;
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- Rio de Janeiro — Araruama, Iguaba Grande, Sdo Pedro da Aldeia e

Saquarema; Armacdo dos Buzios, Arraial do Cabo, Cabo Frio,

Casemiro de Abreu, Rio das Ostras, Campos dos Goytacazes,

Carapebus, Macaé, Quissama, Angra dos Reis, Mangaratiba e Paraty;

- Parana — Pontal do Parana, Matinhos e Guaratuba;

- Santa Catarina — Navegantes, Itajai, Balneario de Camborid, Itapema,

Porto Belo e Bombinhas;

- Rio Grande do Sul — Torres, Arroio do Sal, Capao da Canoa e Rio
Grande.

Figura 1: Municipios Participantes do Projeto Orla Cuja Execucédo Coube ao IBAM

o3
5§ Cabedele
Cabo de Sants Agastinne
3
: | 680056 ds Coroa Grande
T Maporan

i Ry E
% " _Angra dos Reis
i Pontal do Parand

L

\Arraio do Sal

Em contato direto com os técnicos dos municipios, diante dos problemas,
conflitos e frente as acbes propostas para mitiga-los, observei um conjunto de
questdes, reincidentes nas preocupac¢des de municipios muito diferentes entre si.
De um modo geral, refletiam, por diversos aspectos, preocupa¢des com a atracao
de investimentos, a promog¢do imobilidria e o desenvolvimento turistico, revelando

os interesses de grupos especificos ou disputas politicas. Muitas vezes, embora
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houvesse consenso durante a oficina de repasse da metodologia e preparacéo do
Plano de Intervencdo sobre determinadas questbes de carater preservacionista,
secretarios ou técnicos mais préximos as instancias decisorias na politica municipal
mostravam-se céticos, afirmando que seriam diretrizes ou ac¢des indcuas, pois

dificilmente seriam implementadas.

De um modo geral, percebe-se que o poder publico municipal tem um
conjunto de questdes que lhes sdo proprias. Em parte, elas refletem tanto a
consolidacdo do poder e interesses econémicos que se manifestam na escala local
(como interesse imobiliario ou politicas clientelistas, por exemplo), quanto a disputa
em torno da distribuicdo de fungcbes e competéncias entre esferas de governo para

a gestao de assuntos que dizem respeito aos interesses locais.

Nesse sentido, pude observar que esferas de governo e seus
representantes e atores institucionais, alocados em diversas escalas, se utilizam de
estratégias discursivas e de mecanismos legais que determinam as capacidades
de atuacéo e promocao de seus interesses, ou de interesses de grupos de pressao

especificos de cada escala.

Da observacéo dessa delicada mediacéo de interesses e da necessidade de
se construirem politicas integradas, surgiu a preocupag¢ao por discutir teoricamente
a questdo das escalas e dos arranjos interinstitucionais, buscando identificar como
diferentes escalas se articulam especificamente dentro do sistema de governo a
partir de uma perspectiva de gestdo integrada, nos marcos politicos e conceituais

da Gestao Integrada da Zona Costeira ou Gerenciamento Costeiro Integrado.
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Assim, de posse de um conjunto de questionamentos. Surgiu o interesse em
incorporar a observagéo critica, oriunda do trabalho técnico, que se situa na ponta
do processo, para aprofundar o estudo e a conceituacdo sobre os beneficios e as
deficiéncias do Projeto Orla. Dessa forma, visando identificar as possibilidades de
implementacdo de uma politica de Gerenciamento Costeiro Integrado ainda mais
coerente e sustentavel, € que enfrentei o desafio (e os riscos) de analisar um
processo que ainda esta em curso e que, portanto, conta com diversas dificuldades
de avaliacdo. A vantagem, por outro lado, € que as analises aqui feitas podem
subsidiar alteracbes no Projeto, uma vez que o caminho a ser percorrido por ele

apenas comecgou.
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1 INTRODUCAO
1.1 Contextualizacdo do Tema

Desde o descobrimento do Brasil, as regibes costeiras vém sendo utilizadas
como espacos privilegiados para o assentamento humano, e a relacdo do homem
com esses espacos € permeada por aspectos culturais e socioecondmicos
altamente relevantes. Junto a isso, é necessario salientar a importancia, nos
altimos cinquenta anos, do crescimento do turismo como fendmeno sociocultural

de grande magnitude, principalmente por sua relevancia na incorporagao e

modificacdo dos espacos litoraneos.

Os ambientes marinhos e costeiros do Brasil tém sofrido, nos ultimos anos,
um continuo processo de degradacao, gerado pela crescente pressao da atividade
humana sobre os recursos naturais marinhos e continentais e pela capacidade
limitada de esses ecossistemas absorverem os impactos dela resultantes. A
modificacdo do balanco de nutrientes, a alteracdo ou destruicdo de habitats , as
mudancas na sedimentacao, a superexploracao de recursos pesqueiros, a poluicdo
industrial, principalmente por poluentes persistentes, e a introducdo de espécies
exoéticas constituem-se nos maiores impactos ambientais verificados na Zona

Costeira brasileira (SANTOS; CAMARA 2002).

Podem ser encontrados, ao longo do litoral brasileiro, diversos ecossistemas

de alta relevancia do ponto de vista ecolbgico, tais como: mangues, campos de
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dunas e falésias, baias e estuarios, recifes e corais, praias e corddes arenosos,
costBes rochosos e planicies de marés, entre outros. E também na Zona Costeira
gue se localizam as maiores manchas residuais de mata atlantica. Tal mosaico de
situacbes e ambientes diversificados confere a Zona Costeira diversas
oportunidades para atividades econémicas, como, por exemplo, a pesca, a
agricultura, a aquicultura, a exploracdo de recursos minerais, e a exploragéo

turistica, entre outros (SANTOS; CAMARA, 2002).

As pressOes da ocupacao antropica, no entanto, constituem grave ameaca a
esse patrimonio ambiental. Além disso, a diversidade de condicionantes ao longo
da Zona Costeira torna a gestao integrada desses espacos um desafio, uma vez
que situacbes frequentemente dispares e pressfes de grupos sociais com
interesses econdmicos nas areas litoraneas dificultam a elaboracdo e a
implementacdo de politicas preventivas e corretivas. Ao longo da Zona Costeira
brasileira, grandes centros urbanos (cinco das nove regides metropolitanas
brasileiras encontram-se a beira-mar) sdo entremeados por areas de baixa
densidade de ocupacdo, onde ocorrem ecossistemas de grande importancia
ambiental. Entretanto, essas areas costeiras com baixa densidade populacional

vém sofrendo um répido processo de ocupacdo, que tem como vetores a

urbanizacédo, o turismo e a industrializacéo.

Quando se consideram, além das cinco regides metropolitanas costeiras, 0s
efetivos de outras conurbagbes litordneas, chega-se a quase 25 milhdes de
habitantes, distribuidos em apenas onze aglomeracfes urbanas na costa. Metade

da populacéo brasileira reside a ndo mais de duzentos quildmetros do mar, o que

21



equivale a um efetivo de mais de setenta milhdes de habitantes, cuja forma de vida

impacta diretamente os ambientes litoraneos.

As diversas situacdes existentes ao longo da Zona Costeira brasileira tém,
como elemento comum, a fragilidade dos ecossistemas encontrados e a
complexidade da sua gestdo, com uma demanda enorme por insumos e material
técnico e cientifico que subsidie a elaboracéo e a implantagéo de politicas publicas

para esse espago.

Os mecanismos de planejamento implementados ao longo das décadas de
80 e 90 para a Zona Costeira brasileira apresentaram problemas e dificuldades
gerais comuns aos modelos tradicionais de planejamento, quais sejam: a
fragmentacdo da producdo do conhecimento, a identificacdo histérica com o
tecnocratismo (legitimador de uma matriz conservadora) e a falta de articulacdo
entre esferas de governo. Além dessas dificuldades gerais, existe o fator agravante
de que essa area apresenta um mosaico com imensa variedade de situacoes,

unidades fisiograficas, niveis e formas de ocupagéo do territorio.

De fato, como veremos no capitulo 2, a Zona Costeira € um ambiente
repleto de particularidades no tocante as dimens@es ambientais e sociais. Em parte
devido a esse motivo, até mesmo a definicdo dos termos “Zona Costeira” e
“Ambiente Costeiro” estdo sujeitos a varias formas de interpretacdo e delimitacéo,
gue variam de acordo com o tipo de analise ou interesse (MORAES, 1999). Para
fins politico-institucionais, € mais interessante, por exemplo, definir a Zona Costeira

a partir de limites politico-administrativos, como foi feito na revisdo do Programa
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Nacional de Gerenciamento Costeiro, 0 PNGC (BRASIL, 2001). Ja discussbes
académicas, pesquisas cientificas ou instituicbes estritamente vinculadas a
dindmica dos ecossistemas comumente utilizam critérios biofisicos para delimitar
os limites geograficos desse espaco, tais como acidentes geograficos, rios,

estuarios ou outro ecossistema natural relevante (MARRONI; ASMUS, 2005).

Tomemos como ponto de partida a definicdo mais tradicional e também mais
geral de Zona Costeira, isto €, um sistema ambiental formado pela interacao direta
de sistemas ambientais localizados no continente, sistemas ambientais localizados
no oceano e sistemas atmosféricos. Embora essa delimitacdo pareca um tanto
quanto genérica e pouco elucidativa, ela est4 presente na legislacdo brasileira
desde a elaboracdo da primeira versdo do Plano Nacional de Gestdo Costeira
(PNGC), em maio de 1988, que no Paragrafo Unico de seu artigo 2° define: “Para
os efeitos desta Lei, considera-se Zona Costeira o espaco geografico de interacédo
do ar, do mar e da terra, incluindo seus recursos renovaveis ou ndo, abrangendo
uma faixa maritima e outra terrestre, que serdo definidas pelo Plano” (BRASIL,
1998). Encontra-se presente, novamente, na Resolugdo 01 da Comisséo
Interministerial para os Recursos do Mar (CIRM), de 21 de novembro de 1990, que
definiu a Zona Costeira como: “a area de abrangéncia dos efeitos naturais

resultantes das interacfes terra-mar-ar” (BRASIL, 1990).

A definicdo final dos limites legais da Zona Costeira brasileira foi, portanto,
estabelecida na atualizagdo do Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNCG
II) (CIRM, 1997) (BRASIL, 2001), dirigindo sua definicdo ao atendimento de uma

intencionalidade de gestdo desse espaco, ficando compreendida uma faixa
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terrestre e uma maritima. A faixa terrestre abrange municipios selecionados de
acordo com os critérios estabelecidos no PNGC |Il, totalizando cerca de
quatrocentos municipios, distribuidos ao longo de 7.367 km de costa (que alcanca
8.698 km de extensdo ao se considerar as reentrancias), numa &rea de
aproximadamente 388 mil km?2 (Figura 2). A faixa maritima vai até as 12 milhas

maritimas, compreendendo a totalidade do Mar Territorial brasileiro.
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Figura 2: Municipios que Compdem a Zona Costeira Brasileira

@ PB-12
PE - 19

AL -23

Fonte: Tagliani, 2005

A Zona Costeira esta presente também no texto constitucional em seu Titulo

VIII, Capitulo VI, nas disposi¢des sobre o meio ambiente, Artigo 225, que afirma:
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Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Plblico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras gerac¢des (BRASIL, 1998).

Sobre a Zona Costeira, 0 4° Paragrafo define:

A Floresta Amazénica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o Pantanal
Mato-Grossense e a Zona Costeira sédo patriménio nacional, e sua utilizacéo
far-se-a, na forma da lei, dentro de condi¢cbes que assegurem a preservacao
do meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos naturais (id. ibid.).

Se observarmos, como fez Moraes (1999), que os remanescentes de Mata
Atlantica e a Serra do Mar encontram-se, quase em sua totalidade, inseridos na
Zona Costeira, temos uma tripla conceituacdo da Zona Costeira enquanto
Patrimbnio Nacional, alcando-a a um alto grau de prioridade para a gestéo

ambiental.

A despeito de tal importancia, diversos problemas decorrentes do uso
intensivo desses espacos, principalmente a partir de meados do século passado,

tém se tornado entraves ao desenvolvimento sustentavel da Zona Costeira.

Intervir no meio ambiente costeiro objetivando protegé-lo significa atuar
sobre uma unidade espacial complexa, constituida pela interacdo de elementos
diversos, atores e interesses convergentes e conflitantes. Por isso, € fundamental
ao gestor a inter-relacdo entre os meios técnicos e politico-institucionais e o meio
académico, visando a uma constante retroalimentacdo e reavaliacdo dos

problemas e técnicas disponiveis a essa gestao.

Ao pensar em Desenvolvimento Sustentavel e Gestdo Integrada da Zona

Costeira, é importante ter-se clareza de que o meio ambiente €, segundo Becker e
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Gomes (1993, p. 167) “um elemento constitutivo da transformacéo do final do
milénio que vem redefinindo a economia, a sociedade, a politica e a ciéncia”.
Desse modo, é preciso entender a Gestao Integrada da Zona Costeira como sendo
inserida no marco mais amplo da gestao do territorio. Nesse sentido, vista a partir
da questdo do territério, é imprescindivel uma otica social na analise dos
problemas, uma vez que eles decorrem do modo de apropriacdo e uso do territério
e seus recursos. Analisado dessa forma, o significado desses termos € muito mais

politico do que simplesmente técnico, pois se trata da apropriacdo da coisa publica.

A gestédo do territério é entendida por Becker e Gomes (op. cit., p. 168)
como “uma pratica que visa superar a crise do planejamento cujas dificuldades séo
crescentes”, incorporando efetivamente o principio das relacbes de poder. Ela é
definida como “uma prética estratégica, cientifico-tecnoldgica do poder que dirige,
no espaco e no tempo, a coeréncia de multiplas decisdes e a¢cbes para atingir uma

finalidade” (id. ibid.).

Adotando-se o conceito de Gestdo Ambiental definido por Lanna (1995,

p.18), devemos entender a gestdo como:

(...) processo de articulacdo das acdes dos diferentes agentes sociais que
interagem em um dado espago, visando garantir, com base em principios e
diretrizes previamente acordados/definidos, a adequacdo dos meios de
exploracdo dos recursos ambientais — naturais, econémicos e sdcio-culturais
— as especificidades do meio ambiente.

z

Assim, € possivel observar a complexidade do processo de gestédo
ambiental, visto que envolve tanto um processo técnico-cientifico — que engloba a
interacdo entre elementos fisicos e bioquimicos e sociais —, bem como um

processo politico, que mescla elementos da administracdo e elementos da
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governabilidade. O bom funcionamento da gestdo ambiental pressupfe a interagéo

dessas duas vertentes.

E necessario observar, ainda, o conceito de planejamento ambiental

expresso por Lanna (1995, p. 18), como

(...) um processo organizado de obtencéo de informacdes, reflexdo sobre os
problemas e potencialidades de uma regido, definicdo de metas e objetivos,
definicdo de estratégias de acdo, definicdo de projetos, atividades e acoes,
bem como definicdo do sistema de monitoramento e avaliagdo que ira
retroalimentar o processo. Este processo visa organizar a atividade sécio-
econdmica no espago, respeitando suas fungbes ecoldgicas, de forma a
promover o desenvolvimento sustentavel.

Percebe-se nesse ponto de vista que, embora a gestdo ambiental se
caracterize por acdes bastante diferenciadas do planejamento ambiental, n&o
deveria ser desvinculada deste. Dessa forma, planejamento e gestdo ambiental
deveriam acontecer concomitantemente, num processo iniciado pelo planejamento
e retroalimentado continuamente pelas acdes de gestdo ambiental. A preocupacgao
com a gestdo ambiental € um assunto cuja discussdo vem crescendo no Pais,
muito embora o Brasil detenha uma das mais importantes biodiversidades mundiais

e possa contar com um aparato legal considerado suficiente para poder facilita-la.

Na tentativa de analisar as mudancas que ocorreram no ambito das acoes
governamentais e que resultaram na adocéo de politicas publicas como estratégias
e diretrizes da prépria acdo governamental, € importante identificar o espago
privilegiado de atuacdo dessas politicas que tém como meta e objetivo a
sustentabilidade ambiental na Zona Costeira. Nesse sentido, para Meadowcroft
(1997), o planejamento e a gestdo ambiental, ndo devem objetivar apenas a

elaboracdo de solu¢cdes amplas e acabadas, mas sim assumir um carater de
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processo com capacidade incremental e que seja suficientemente dinamico, a
ponto de ser capaz de incluir a sua prépria reestruturacdo enquanto institutional
design, de forma a minimizar, assim, as necessidades de constantes intervencgdes.
Essa concepcdo nos aproxima bastante do conceito de Gestao Costeira Integrada,

que € exposto por Cicin-Sain como:

Gerenciamento Costeiro Integrado € um processo, pois 0 mesmo caracteriza-
se por ser participativo, continuo, interativo e adaptativo, e que inclui uma
série de deveres associados, e que também devem alcancar metas e
objetivos pré-determinados. Este envolve, ainda, uma avaliacdo abrangente
da realidade em que esta inserida e objetiva o planejamento de usos, e o
gerenciamento dos sistemas e recursos, levando também em consideracéo
aspectos de natureza histérica, cultural e das tradicdes, bem como os
conflitos de interesses e a utilizacdo do espago a ser analisado (CICIN-SAIN,
apud POLETTE & SILVA, 2003, p. 3).

As politicas publicas, por sua vez, constituem instrumentos da acéo
governamental sendo, como destaca Bucci (2002, p. 45), “programas de agao
governamental visando a coordenar os meios a disposicdo do Estado e as
atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados”. Em realidade, ha um componente pratico e finalistico
na idéia de politica publica como “programa de acado governamental para um setor
da sociedade ou um espaco geografico” (id. ibid.), buscando a concretizacdo de

determinados objetivos e metas.

E importante, que a Geografia utilize os instrumentos de analise de que
dispde para contribuir com o debate e a formulacéo de politicas publicas sobre o
ambiente, visto que a ciéncia ainda € um férum privilegiado de discussodes e
reflexdo. O proposito de ampliar o debate sobre Gerenciamento Costeiro Integrado
na Geografia é particularmente interessante, pois trata-se de um campo sob o qual

a capacidade de analise pode contribuir para demonstrar a importancia das
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relacdes sOcio-espaciais e da estrutura de classe no entendimento da problematica
ambiental. Coelho (2001, p. 20) afirma: “Além dos aspectos sociais e politicos,
cabe aos geografos, especificamente, analisar a estruturacdo e reestruturacao
sociespacial”’, processo em que 0s beneficios e riscos ambientais sdo repartidos
desigualmente no seio de uma sociedade heterbnoma. Segundo essa ldgica, a
Geografia € um forum privilegiado para a discussao da gestao ambiental integrada,

na visao de Becker e Gomes:

A geografia pretende dar sempre a questdo do ambiente uma dimensao mais
ampla, que inclua suas multiplas e complexas relagdes com a sociedade, a
qual também contextualiza e conduz a reflexdo sobre a natureza. Esta
pretensdo de sintese cria a via de uma obrigatéria solidariedade disciplinar e,
simultaneamente, coloca a geografia como produtora de um discurso
especifico, centrado ndo na “naturalidade” pura dos fenémenos, mas sim em

suas imbricagbes com os fatos sociais (BECKER; GOMES, 1993, p. 148).
Nessa perspectiva, ainda que ndo caiba a nenhum campo académico a
propriedade sobre a questdo ambiental ou urbana — enquanto objetos de
investigacdo proprios —, visto que ambas sdo tematicas interdisciplinares por
exceléncia, pretende-se, neste estudo, explorar as formas e instrumentos de
analise com que a Geografia pode contribuir para a gestdo ambiental, supondo-se

que tais andlises podem vir a configurar valiosos aportes na formulagéo de politicas

publicas nesses temas.

De inicio, a Gestdo Integrada da Zona Costeira requer, conforme 0 seu
proprio nome aponta, uma necessaria articulagdo entre diferentes setores e niveis
de atuacdo. Tal processo de articulagdo estende-se desde a participacdo da
sociedade na formulagcdo do diagnostico, a definicAo de prioridades e a

implementacdo de programas, a organizacdo de uma base politico-institucional
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para a gestdo costeira, que envolva, necessariamente, uma articulagdo mais
harmonica e eficiente entre os trés niveis de governo. Essa articulagdo, como
aponta Moraes (2005, p. 1), “revela-se problematica no Brasil, onde a questao
federativa nunca foi bem equacionada. Operar na pratica o principio da atuacéo
cooperativa e concorrente presente na Constituicdo Federal ndo é tarefa facil”. O
autor deixa claro que tal tarefa fatalmente gera conflitos de competéncia e entraves

ao planejamento e gestéo integrados nos trés niveis de governo.

Assim, pretende-se discutir, nesta dissertacdo, o papel da representagéo
espacial dos fenbmenos e das estratégias operacionais e discursivas adotadas
para tratar dos problemas ambientais identificados na Zona Costeira brasileira,
observando como a desregulamentacao e re-regulamentacéo institucional tornam-
se estratégias para a dinamizacdo da economia local. Trata-se de evidenciar como
a retorica de transferéncia de competéncias e gestdo local, baseada em
intervengbes pontuais e localizadas, integra um entrelacamento de discursos e
praticas que tém o espaco como referéncia, configurando o que vem a ser
chamado de “politica de escalas” (ACSELRAD, 2006, p. 14). De acordo com esse

autor,

(...) para entender os meandros de uma tal politica, ndo poderemos tomar a
desconstrucdo e reconstrucdo de escalas espaciais como auto-evidentes;
devemos, ao contrario, procurar capta-las ao mesmo tempo como expressao
de relagdo de poder e como dindmicas que, por sua vez redistribuem este
poder sobre o territério e seus recursos, sejam eles materiais, institucionais
ou politicos (id. ibid.).
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1.2 Objetivos

O objetivo geral da presente dissertacdo é, portanto, analisar se ocorre no
Brasil uma efetiva Gestao Integrada da Zona Costeira, a partir da analise do papel
da representacdo espacial dos fendmenos e das estratégias operacionais e
discursivas adotadas para tratar dos problemas ambientais identificados na zona
costeira. Pretende-se observar a implementacdo e a execucdo do Projeto Orla,
particularmente no municipio de Cabo Frio, no Estado do Rio de Janeiro, posto que
tal municipio pode ser visto como uma situacdo emblemética de crescimento sob

uma enorme pressao turistica e de incorporacdo imobiliaria.

A partir dessa anélise, pretende-se identificar a ocorréncia de problemas e
dificuldades decorrentes das relagbes institucionais que se tornaram verdadeiros

obstaculos a Gestéo Integrada da Zona Costeira.

Para concretizar-se essa meta, definiram-se o0s seguintes objetivos

especificos:

e Analisar, com vistas ao seu perfeito entendimento, os agentes
envolvidos e as pressdes sobre a Zona Costeira, com foco na

observacdo dos mecanismos institucionais de gestdo desse espaco;

e Identificar o enquadramento legal e o arcabouco juridico-institucional

que rege 0s espacos costeiros e a politica urbana;
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e Explicar o significado e os procedimentos do Projeto Orla enquanto
um dos principais mecanismos de Gerenciamento Costeiro em

implementacao pelo governo federal nos dias atuais;

e Realizar um estudo de caso sobre as pressdes da ocupacdo e a

implementagao do Projeto Orla em Cabo Frio, RJ.

1.3 Questdes Norteadoras
No contexto apresentado, esta pesquisa utilizou-se de alguns

guestionamentos basicos:

. Quais sdo os principais conflitos identificados no ambito do Projeto Orla?
Eles sdo inerentes apenas as dindmicas e aos processos locais, ou ha interacbes
com processos mais amplos que a esfera municipal? Qual a capacidade dos

municipios em gerir esses conflitos?

. Que mudancas na forma de apropriagdo do territorio pretende-se conquistar
com o Projeto Orla e quais as implicacdes e o reflexo dessas mudangas no meio

fisico-natural e na qualidade de vida dos grupos sociais afetados?

. Qual é o papel do Projeto Orla frente as necessidades de articulacdo politica
entre esferas e agéncias de governo? Ele atua para que haja o necessario apoio
institucional ao municipio (num processo, de transferéncia de poder)? Contribui
para gerir conflitos territoriais (associados ao uso e ocupagdo do solo) e conflitos

ambientais nas esferas da propria competéncia administrativa do municipio?
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1.4 Estrutura da Dissertacao

Esta dissertacdo esta organizada em mais cinco capitulos, além deste,

introdutorio.

O capitulo 2 foi pensado a partir, da dialética existente entre as pressoes
exercidas por variados grupos de interesse, em constante conflto com o
compromisso do Estado no que diz respeito aos dispositivos legais relativos a
preservacdo do meio ambiente, e a interacdo possivel entre essas duas realidades
em oposicado. Entende-se que essa é uma estrutura coerente para fazer uma
apresentacdo clara dos problemas ambientais e suas origens, bem como da
atuacao de grupos de interesses sobre 0 espaco costeiro. Assim, busca-se analisar
como os principais problemas da atualidade na Zona Costeira sdo tratados em
resposta a essas pressdes, observando o0s instrumentos de gestdo urbana e de
Gestao Integrada da Zona Costeira, bem como as estratégias politico-institucionais

associadas a essa gestdo, em especial no ambito do Projeto Orla.

No capitulo 3, sdo apresentadas todas as caracteristicas do Projeto Orla,
mostrando as mudancas previstas no gerenciamento costeiro, os usos de Terrenos

de Marinha e os planos de intervencdo a serem aplicados na orla marinha.

O capitulo 4 apresenta uma analise conceitual mais aprofundada das
implicacdes do sistema politico e das escalas de interpretacao e apreensdo desses

fenbmenos e processos. Entende-se que a estrutura politico-institucional responde
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por parte das dificuldades de implementacdo de um processo de Gestdo Costeira

Integrada (GCI) mais abrangente e coerente.

No capitulo 5, foi realizado um estudo de caso que buscou avaliar a
implementacdo do Projeto Orla em Cabo Frio, no Rio de Janeiro, onde buscou-se
avaliar como grupos de interesse que estabelecem relagbes de poder com atuagéo
na escala do municipio determinam diferentes estratégias discursivas e praticas de
gestdo que sdo capazes de mobilizar consensos e perpetuar suas esferas de
influéncia sem alterar substancialmente suas proprias praticas e formas de

apropriacao dos recursos naturais e paisagisticos.

Finalmente, sdo apresentadas, no capitulo 6, algumas consideracdes, a
guisa de concluséo, sobre as relacdes entre o que foi observado nos capitulos
tedricos e a sua analogia com o que é observado na realidade municipal, buscando
fornecer caminhos para pensar mudancas que garantam melhores condi¢des de

implementacdo de um processo de Gestao Integrada da Zona Costeira.

1.5 Métodos de Pesquisa

Quanto ao nivel pretendido, a pesquisa é de natureza qualitativa, pois nao
procura quantificar, mas sim elaborar uma “analise complexa com o objetivo de
buscar aspectos [do problema da articulacéo institucional para a gestdo ambiental
e implementacdo de um programa de gerenciamento costeiro integrado] que ainda
nao foram investigados” (RIZZINI, 1999, p. 89). Esta pesquisa esta lidando com a

imprecisdo de analisar um processo dindmico ainda em execucgdo. Considera-se,
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ainda, que, como o Projeto Orla funciona a partir de bases técnicas e conceituais
extremamente inovadoras, 0 presente estudo sé se tornou possivel por meio de
uma pesquisa participativa, que permitiu a observacéao direta e ampla de variadas
situacfBes. SO6 assim, com a participacao efetiva deste pesquisador, foi possivel a
identificacdo das idiossincrasias préprias de cada caso e dos problemas comuns

ao processo como um todo.

1.6 Procedimentos Técnicos de Coleta de Dados

A opgdo quanto aos meios de investigacdo e procedimentos técnicos de
coleta de dados foi, inicialmente, encetar uma pesquisa documental, pois, de
acordo com Vergara (2004), a pesquisa documental € aquela que “busca
informagbes em documentos conservados no interior de 6rgdos publicos”
(VERGARA, 2004, p. 49). Para este estudo, buscam-se dados na leitura de
documentos normativos e técnicos relativos aos instrumentos de Gerenciamento
Costeiro e a gestdo ambiental e urbana.

Além da realizacdo de uma pesquisa documental, porém, foi imprescindivel
utilizar, também, a busca de fundamentacéo tedrica em livros, por meio de uma
pesquisa bibliografica, o que deu sustentacdo para a discussao da tematica tratada
neste trabalho. A opinido abalizada de tedricos em Ciéncia Politica possibilitou o
contraditério entre o que é ideal, na acdo politica responsavel, comprometida com
a preservacdo do meio ambiente e, por outro lado, os elementos de pressao

representados por grupos de interesse na sociedade civil.
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E, como principal foco deste estudo, utilizou-se, ainda, a experiéncia
adquirida por este pesquisador ao longo de dois anos de trabalho com os gestores
municipais para subsidiar o entendimento dos problemas e situa¢gfes analisados
nessa dissertacdo, tendo realizado, dessa forma, uma observacéo participante. De
acordo com Almeida Pinto, na pesquisa participante, as diversas técnicas
reforcam-se, sendo sujeitas a uma constante vigilancia e adaptacdo segundo as
reacOes e as situagbes. (ALMEIDA; PINTO, 1995). Assim, nesta pesquisa foi
utilizado ndo sé o conhecimento formal, l6gico, mas também um conhecimento
“experencial”, em que estdo envolvidas sensacdes, percepcdes, impressdes e
intuicdes. Segundo Ludke e André (1986), este carater subjetivo € importante no
processo de analise dos dados, porque enriquece a pesquisa qualitativa, visto que,
na observacgao participante, o principal instrumento de pesquisa, é o investigador,
num contacto direto, freqliente e prolongado com os atores sociais € 0S seus
contextos.

A estratégia escolhida para se examinarem os acontecimentos focados
neste trabalho foi o estudo de caso que de acordo Yin (2001), € a mais indicada no
estudo de eventos contemporaneos, quando ndo se podem manipular
comportamentos relevantes. Para esta dissertacéo foi escolhido, como caso a ser
estudado, o processo de implantacdo do Projeto Orla no municipio de Cabo Frio,
RJ.

A maneira como a sociedade — nela compreendidos os Governos nos
ambitos municipal, estadual e federal, bem como os diversos grupos de interesses
que se interpdem as normas e legislacdes — interage, gerando pressoes, é um fator

primordial para qualquer estudo acerca da implementacdo de um projeto de Gestéo
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Integrada. E, pois, da dinamica causadora dos principais conflitos de interesses
que este estudo parte, para obter a compreensdo do processo como um todo. E
importante, entdo, que o primeiro passo deste trabalho se volte para uma reflexao
sobre a problematica ambiental, frente aos mecanismos de gestdo, e as pressdes

dela decorrentes.
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2 A PROBLEMATICA AMBIENTAL NA ZONA COSTEIRA E MECANISMOS DE

GESTAO

2.1 Espaco Costeiro — Particularidades e Pressdes

As zonas costeiras sdo sistemas altamente complexos, resultantes da
intercepcdo da hidrosfera, da geosfera, da atmosfera e da biosfera. E
precisamente desta complexidade que resultam ndo apenas a elevada
variabilidade que apresentam, mas também as grandes potencialidades que
as caracterizam (DIAS, 2003).

Com uma faixa de 8.698 quildmetros de costa, o Brasil abriga, ao longo do
litoral, diversos ecossistemas de alta relevancia do ponto de vista ecoldgico, tais
como: mangues, campos de dunas e falésias, baias e estuérios, recifes e corais,
praias e corddes arenosos, costdes rochosos e planicies de marés, entre outros. E
também na zona costeira que se localizam as maiores manchas residuais de mata
atlantica. Tal mosaico de situacdes e ambientes diversificados confere a zona
costeira diversas oportunidades para atividades econ6micas, como, por exemplo, a
pesca, a agricultura, a aquicultura, a exploracdo de recursos minerais, etc

(SANTOS; CAMARA, 2002).

Esses ambientes originais da Zona Costeira foram profundamente alterados
pela ocupacdo humana. Essa area detém quase um quarto (23,9%) da populacdo
do Pais, isto €, 40,6 milhdes de pessoas (censo demografico de 2000),
concentradas em 7% dos municipios brasileiros (sdo cerca de 400 os municipios
costeiros, de um total de 5.561). A densidade média é de 105 hab/Kmz2, niumero
cinco vezes superior a média nacional (20 hab/Kmz2) (ASMUS; KITZMANN 2004). O

namero de habitantes em areas urbanas correspondia, em 1991, a 87,66% do total,
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destacando-se que treze das dezessete capitais dos estados litoraneos situam-se a

beira-mar. Além disso, para Egler (2001, p. 28), ocorre na Zona Costeira uma

(...) concentracdo espacial do equipamento produtivo e energético em zonas
e centros industriais. A associacdo de centrais energéticas com terminais
especializados e complexos industriais aumenta sobremaneira o risco de
acidentes, bem como favorece a exposi¢cdo a longo prazo da populagdo a
substancias téxicas na 4gua e no ar.

Sobre os usos da éarea litorAnea, esse autor afirma: “E evidente a
concentracdo produtiva na Zona Costeira, onde estdo presentes campos de
extracdo, terminais e dutos de petroleo e gas, usinas termoelétricas e nuclear e
expressiva concentracdo dos complexos quimico e metal-mecéanico” (id. ibid.).
Dessa forma, os riscos de acidentes como derramamentos de 6leo, vazamentos de
gases e efluentes toxicos sdo maiores em varios trechos do litoral brasileiro em

comparagdo com outras areas menos frageis do Pais, pondo em risco 0s

ecossistemas naturais e o patrimdnio paisagistico representado por esse espaco.

Para Souza et al (2003), a Zona Costeira pode ser considerada como um
espaco repleto de contrastes, constituindo-se, dessa forma, um campo privilegiado
para o exercicio de diferentes estratégias de gestdo ambiental. Ao longo do litoral,
sdo encontradas areas para onde convergem intensa urbanizacdo, atividades
industriais de ponta e atividades portuarias, bem como uma exploracao turistica em
larga escala (principalmente junto as metropoles litoraneas, que constituem centros

difusores dos movimentos de ocupacéo territorial, do litoral).

Um aspecto fundamental associado a questdo dos usos desse espaco e dos

recursos ambientais da Zona Costeira reside no fato de que, nesses locais,
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definem-se, em geral, quadros problematicos do ponto de vista da gestédo
ambiental, o que demanda acdes de carater corretivo, com a mediacdo dos
"multiplos conflitos de uso" dos espacos e recursos comuns e de controle do
impacto sobre o ambiente marinho, decorrente de poluicdo e contaminacdo por

diferentes tipos e fontes (SOUZA et al, 2003).

Por outro lado, os espacos litoraneos sdo permeados por areas de baixa
densidade de ocupacdo® aliada & ocorréncia de ecossistemas de grande
significado ambiental, que, no entanto, vém sendo objeto de acelerado processo de
ocupacdo, demandando acbes preventivas, de direcionamento das tendéncias
associadas a dinamica econdmica emergente (a exemplo do turismo e da segunda
residéncia para fins de veraneio, por exemplo) e o reflexo desse processo na
utilizagcdo dos espacos litorAneos e no aproveitamento dos respectivos recursos

ambientais.

Optou-se, nessa dissertacdo, em focalizar o fenbmeno urbano na Zona
Costeira, observando a ampliagdo da ocupacdo a partir de uma dinamica de
incorporacao turistica e de lazer do espaco costeiro, visto que tal fenbmeno tem
representado uma grande fonte de pressdo sobre 0S recursos e ecossistemas

contidos nesse espaco.

! Para Moraes (1999), essa caracteristica de espacos densamente povoados entremeados por
outros ainda relativamente preservados esta associada ao processo historico de ocupacao do litoral
brasileiro.
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Na atualidade, praticamente em todo o litoral, especialmente proximo as
areas metropolitanas, estende-se uma faixa de urbanizagdo ao longo da orla
maritima. Apenas alguns espacos mais isolados, seja por condicionantes
fisiograficos ou pela distancia de centros populacionais permanecem alheios a

€SSe pProcesso.

Historicamente observando, foi no dltimo quarto do século XX que, com
grande magnitude no caso brasileiro, se verificou um boom turistico, a maior parte
do qual direcionado para 0s pequenos municipios costeiros, vistos a partir de entdo
como verdadeiros paraisos. Essa expansao foi determinada, entre outros fatores,
pelo aumento do poder de compra, derivado do intenso crescimento econémico
registrado a partir de meados da década de 60; pela generalizacdo do transporte
rodoviario, isto € ampliacdo da acessibilidade, advinda do grande incremento da
utilizacdo do automovel e da melhoria da rede viaria; e, finalmente, mas ndo menos
importante, pela progressiva facilitagdo do acesso ao crédito, com disponibilidade
de capitais e surgimento de interesse pela incorporacdo de novas areas. Esse
guadro desdobra-se em forte acréscimo do nimero de segundas residéncias na
Zona Costeira, de tal forma que adquirir um imével na praia passou a ser um dos

objetos de consumo da grande maioria da classe média.

2.2 Urbanizacéo Turistica no Litoral - O Fendmeno da Segunda Residéncia

Perante o incremento de utilizacdo observado, ampliam-se, obviamente, as
pressdes imobilidrias. Em maior ou menor grau, os litorais arenosos oceanicos

rapidamente sdo ocupados com empreendimentos turisticos, com urbanizac¢des
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variadas e com pequenos povoados costeiros sendo convertidos em grandes
cidades. Muitos trechos litoraneos, que ao longo de toda a historia quase néo

tinham sido ocupados, ficaram sobre-ocupados em poucas décadas (Dias, 2003).

7

Dessa maneira, é imprescindivel analisar as dindmicas do processo de
urbanizacdo a partir do fenémeno turistico e da incorporacédo de novas areas. Tal
fendbmeno é impulsionado por um processo mais amplo de articulagdo do Estado a
expansao capitalista. Assim, conforme exposto por Macedo (1993, p.55), “0 mar
como valor cénico e a praia como espaco de lazer s&do incorporados (...) ao
repertério urbano brasileiro”. Em funcdo desse fenébmeno, o autor estipula algumas
consequéncias geradas na organizacdo espacial dessas cidades turisticas. Entre

elas destacam-se:

Como consequéncia de seu uso exclusivamente sazonal, tais areas
apresentam caracteristicas préprias, sendo a principal o total
desvinculamento de grande parte de sua populacdo de veranistas (donos da
maior parte das residéncias) com 0 municipio em que estdo instaladas suas
propriedades. (...)

Esse fato se reflete diretamente na forma de estruturacdo da trama urbana,
gue em geral é ineficiente para receber elevados contingentes de veranistas
gue durante o ano multiplicam em muitas vezes a populacao destas cidades.
As deficiéncias sd@o muitas: desde a inexisténcia de servicos de
abastecimento adequados de agua, até a auséncia total de esgotos. Por
muitas vezes a vida urbana e até mesmo a economia da cidade e do
municipio estdo estruturadas em funcédo exclusiva da temporada de verdo
(MACEDO, 1993, p. 61).

Macedo ressalta, ainda, que raros Sd0 0S Mmunicipios que conseguem
aparelhar suas sedes para atender contingentes tdo grandes de populacéao
unicamente com a renda advinda desse tipo de turismo. De fato, ao longo de dois
anos de implementacdo do Projeto Orla em cerca de quarenta municipios ao longo

da costa brasileira, constata-se que, por diversas vezes, técnicos dos municipios
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informaram que o indice de inadimpléncia no pagamento de IPTU era

extremamente alto no caso de segundas residéncias.

Outro problema apontado por Macedo diz respeito ao fato de que tais
ocupacdes sdo voltadas para a maxima exploracdo dos valores paisagisticos
ligados a praia e ao mar, pois estes sdo os principais focos de atracdo deste tipo
de ocupacao, e que “0s demais valores paisagisticos e ambientais, como barras de
rios, manguezais e matas, ndo sdo objetos de atencdo imediata nem para o
empreendedor, nem para a maior parte do publico consumidor e sdo eliminados
quando necessario” (MACEDO 1993, p. 61). Dessa forma, as areas planas junto as
praias sdo as mais pressionadas, sendo as preferidas para a implantacdo de
loteamentos turisticos de segunda residéncia. Outro aspecto dessa questao é que
tais residéncias, que ficam fechadas a maior parte do ano, além de alterarem a
paisagem, criam um custo de infra-estrutura que € absorvido e pago pelos

moradores locais.

Assim, observa-se que a dilatacdo de areas residenciais em linha ao logo da
orla maritima tem-se constituido um dos processos basicos da urbanizacdo
turistica. Tais areas diferenciam-se no meio urbano em funcéao da divisdo social do
espaco, o que reflete a divisdo em classes sociais da populacdo urbana: as areas
residenciais expressam as condi¢cdes de reproducdo de cada classe social em
funcdo da sua localizagcédo, do acesso a equipamentos sociais, da qualidade das
moradias, mas, fundamentalmente, no caso da incorporacao turistica do espaco,

das amenidades naturais, que sdo apropriadas de maneira diferencial.
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O crescimento dos processos de urbanizacdo turistica, ou de segunda
residéncia, esteve associado, inicialmente, ao provimento de novos padrbes de
consumo de bens de longa duracdo (casas de veraneio) para as classes de maior
poder aquisitivo. Entretanto, por se constituirem em expressdes de necessidades e
mecanismos intrinsecos ao préprio desenvolvimento capitalista, envolvem
populagdo e capital na busca de um ajustamento aos padrées de produgédo e
consumo, por isso esse mesmo processo ja foi incorporado as aspiracbes de

consumo de classes médias.

As regides litoraneas, de é&reas naturais conservadas, e o0s atributos
paisagisticos tornam-se alvo dessa aspiracdo de consumo, sendo intensa a
procura pelo litoral nas proximidades de areas metropolitanas, de maneira que
suas caracteristicas originais sdo transformadas e suas paisagens modificadas.
Assim, 0s potenciais atrativos, decorrentes de praias limpidas, vegetacao
abundante e diversidade topogréfica, tornam-se ameacados pelo uso indevido e

pela auséncia de um planejamento adequado.

Nesse contexto, observa-se que existe uma clara associagdo do fendbmeno
da urbanizacdo turistica a um processo de expansdo metropolitana, pois as
metropoles detém condicbes e especificidades favoraveis ao surgimento e

desenvolvimento desse tipo de expansado. Entre tais condi¢des, podem ser citados:

- A disponibilidade de capital e a necessidade de incorporagdao de

novas areas e formas de investimento.
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- A presenca de populagdo suficientemente favorecida capaz de se
constituir em demanda potencial para investir em novas formas de

consumo.

- O crescimento da chamada industria do lazer, capaz de mobilizar
instrumentos de promocdo e ampliacdo de uma cultura de consumo de
massa do turismo litoraneo, que se manifesta, essencialmente, nas

formas de expansao e ocupacao do espaco.

Para fazer uma andlise da composicao de forcas e de interesses que atuam
na incorporacdo desse espaco de consumo turistico-balnear, € fundamental ter
clareza de que essa incorporacdo se da nas estruturas de apropriacdo do espaco
vinculadas ao meio urbano, ou seja, a apropriacdo do espaco ocorre dentro de uma
expansao urbana inserida em um contexto capitalista. Nesse sentido, Roberto
Lobato Corréa (1989) jA4 havia observado a composicdo dos atores chave no
contexto urbano: os moradores, os proprietarios fundiarios, promotores imobiliarios,

os incorporadores imobiliarios e, fundamentalmente, o Estado.

Nesse processo, entretanto, é preciso salientar que, independentemente de
se tratar de urbanizacéo turistica ou ndo, existem diferentes formas de analise da
relacdo sociedade-espaco, e que esta pode ser vista também como uma relacao
valor-espaco, principalmente levando-se em conta que a apropriacdo de recursos
naturais e a propria dominacdo e substituicdo do espaco natural por um espaco
humanizado € um processo de criacdo de valor. Vale também observar que a

nocdo de valor do espaco esta intrinsecamente associada ao seu valor de uso,
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embora as condi¢cdes de uso e as formas de apropriagcdo do espago nem sempre
sejam iguais para todos (MORAES; COSTA,1999). Além disso, a nocao de valor de
um determinado local dentro do espaco urbano faz-se essencialmente a partir de
elementos que permitem uma diferenciagdo espacial, isto €, o valor de
determinados locais esta associado ao ndo-valor de outros, seja pela presenca de

amenidades naturais, equipamentos sociais e urbanisticos ou pelo valor simbdlico

associado a determinados locais (CASTELLS, 1972).

Nesse sentido, observamos que os principais mecanismos de producéo da
cidade capitalista estdo baseados no principio econdmico da maximizacdo do
beneficio, segundo o qual o solo torna-se valor de troca, ao se aplicar capital e
trabalho mediante a urbanizacdo e a construgédo. Assim, ndo apenas 0s elementos
da cidade (edificios, habitacdes, terrenos) convertem-se em mercadorias, a serem
comercializados, mas também o diferencial de amenidades naturais que compfem

0 processo de valorizacéo do solo também se converte em mercadoria.

Desta maneira, é possivel afirmar que a propriedade privada, fundamento do
modo de producdo capitalista, beneficia-se do valor de troca e apropria-se,
enquanto elemento diferencial de valor, do patrimdnio paisagistico que, a principio,
pertence a toda a coletividade. Além disso, altera e pde em risco esses proprios
valores paisagisticos. As continuas transformacdes da paisagem urbana também

sdo consequéncias da busca do maximo beneficio pelo capital.

Os proprietarios fundiarios sdo os agentes responsaveis, em grande parte,

pela criacdo do padrdo de segregacdo urbana, uma vez que seus interesses estdo
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voltados para o valor de troca da terra. Nao raro estdo preocupados em expandir
os limites urbanos, sendo essa expansao particularmente grave no caso da Zona
Costeira, pois, na grande maioria dos casos, cria-se uma faixa de urbanizagédo ao
longo da orla maritima sobre terrenos ocupados por areais, dunas e matas de
restingas. O volume dessa ocupacdo € tal, que se torna incapaz de ser
acompanhado pela expansdo das redes de provimento de infra-estrutura. Além
disso, hd uma atuacdo continua para a valorizagédo subjetiva dessas localidades,
adotando estratégias de valorizacdo que envolvem a concepcdo de atracdo de

investimentos e de dinamizacgéo da cidade.

A expansdo das frentes de atuacdo da industria imobiliaria, segundo
Macedo (1993), é constante, e a associacdo entre 0 esgotamento das
possibilidades de ocupacdo e a necessidade de novos empreendimentos tem
provocado uma ampliacdo significativa das areas ocupadas, inclusive com aterros

de mangues e urbanizacdes das barras de rios.

Segundo Trindade Janior (2005), outro importante agente no processo de
incorporacado de areas é o Estado, que detém uma grande amplitude de formas de
atuacao: consumidor de espagos e de localiza¢des publicas, proprietario fundiario,

promotor imobilidrio e agente regulador do uso do solo urbano, entre outros.

A acao estatal no problema da ocupacgédo desordenada de terrenos frageis
da Zona Costeira e mesmo da expansao indistinta da urbanizagéo, ao longo da
linha de costa, é bastante complexa: vai desde o licenciamento de atividades

econdmicas (inclusive imobiliarias) incompativeis com a sua prépria capacidade de
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regulacdo dos problemas dessa ocupacdo, a uma acdo mais direta, com
construcdo de moradias, por exemplo, ou buscando auxiliar instituicdes financeiras,
incorporadores e a industria de construcdo, promovendo isencdo de impostos,
garantindo lucros ou eliminado riscos. Mas mesmo quando imp&e e administra uma
variedade de restricOes institucionais na operacao do mercado de moradia, como
zoneamento de uso do solo, alocacdo de servicos e dotacdo de infra-estrutura
urbana, que modificam o ambiente construido, sua atuacdo € necessariamente
limitada pelos alinhamentos institucionais do Estado capitalista, pois, segundo
Giddens (apud Goldblatt, 1996), o Estado depende das economias capitalistas
para receber suas receitas fiscais, e por isso existem grandes pressdes para

restringir a imposicao de custos ecoldgicos as suas atividades.

Em funcdo do que foi visto, Trindade Junior (2005) afirma que o papel do
Estado ndo € o de simples administrador do conflito de classes, através da fungéo
de acumulacéo e legitimacdo. Ele tem um papel fundamental na reproducédo das
relacbes capitalistas de producdo. Isto pressupde descartar, também, o espaco

como simples receptaculo da acdo reguladora do Estado:

O papel do Estado, nesse processo, é contraditério. De um lado, precisa
intervir a fim de preservar as coeréncias do espaco social em face de sua
destruicdo pelas transformagfes capitalistas dos valores de uso em valores
de troca - isto €, de espaco social em espaco abstrato. De outro, suas
intervencdes sdo explicitadas pela relacdo de dominacao. Por conseguinte,
as interven¢fes do Estado ndo resgatam o espaco social; ao contrério, ele
apenas ajuda a hegemonia do espacgo abstrato, produzindo alguns de seus
proprios espacos através do planejamento (TRINDADE JUNIOR, 2005).

A afirmacdo apresentada por esse autor mostra a intervencdo do Estado

capitalista na configuracdo do ambiente construido, como elemento que garante,
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em Ultima andlise, a existéncia do espaco como mercadoria, proporcionando a

sustentacdo das relacdes capitalistas.

Na visdo de Castells (1972), o Estado atua como regulador do conflito de
classe e reflete, através de suas intervencdes, as relagdes politicas entre classes
diferentes, representando, assim, uma estrutura para o exercicio do poder. Para
Castells, o “Estado s6 pode ser entendido como referéncia a estrutura de classes
de uma sociedade, e, em particular, das classes dominantes e de sua relagdo com
as classes dominadas”. Dialeticamente, para Castells o “Estado exerce (...) a
dominacdo de uma classe, mas trata de regular, na medida do possivel, as crises

do sistema, a fim de preserva-lo” (CASTELLS, 1972, p. 295).

z

Na acepcdo de Castells, o Estado é estruturado de forma hierarquica e
dotado de capacidade concreta de exercicio do poder — em uma relacdo de
subordinacdo-dominacédo, que, em ultima analise, € utilizada por burocratas para o

exercicio de controle sobre a sociedade.

Além disso, ele concebe sua esséncia, a tarefa concreta de dominagdo, da
mesma forma que realiza o poder econbmico — historicamente pela
destruicdo, no curso do tempo, do espaco social e pela sua substituicdo por
um espaco instrumental, fragmentado, e uma estrutura administrativa
hierarquica desenvolvida no espa¢o (GOTTDIENER, 1993, p.146).

E essa capacidade de dominagdo que garante, segundo Acselrad (2004),
que os recursos, danos e beneficios ambientais sejam apropriados, tanto em sua
dimensao material, quanto simbdlica, de maneira diferenciada entre as classes

com maior acesso aos centros decisorios. Dessa maneira, para esse autor, 0
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Estado insere-se na luta pela apropriagdo simbdlica da base material, impondo a
definicdo de natureza estatizada, integrada ao capital, e de uma natureza residual
onde se acomodam os agentes que resistem ou sdo excluidos” (lbidem, p. 21).

E importante aqui fazer um breve paréntesis na tentativa de delimitar
conceitualmente o que esta sendo entendido como Estado. Afinal, mesmo no
ambito da ciéncia politica, esse conceito ainda € um tanto impreciso, conforme

aponta Bresser-Pereira (1995, p. 86):

E comum confundir-se Estado com governo, com estado-nac&o ou pais, e
mesmo com regime politico, ou com sistema econémico. Na tradi¢do anglo-
saxd, fala-se em governo e ndo em Estado. Dessa forma, perde-se a
distingdo entre governo e Estado, o primeiro entendido como a cupula
politico-administrativa do segundo. Na tradicdo européia, o Estado é
freqUientemente identificado ao estado-nagéo, ou seja, ao pais. Expressdes
como “Estado liberal” ou ‘Estado burocratico’ sdo normalmente uma indicagéo
gque a palavra “Estado” est4d sendo utilizada como sinbnimo de regime
politico. Finalmente, expressGes do tipo “Estado capitalista” ou “Estado
socialista”, identificam o Estado com um sistema econdmico. E valido utilizar
expressdes como essas quando desejamos definir o tipo de Estado
predominante em diferentes tipos de regimes politicos e modos de produgéo.
Nesse caso, ndo estamos confundindo o Estado com o regime politico ou
com o sistema econdmico, mas simplesmente dizendo que o Estado em uma
democracia sera diferente de um Estado em um regime autoritario, ou que o
Estado no capitalismo é diverso do Estado no feudalismo ou no estatismo.

Independentemente dessa imprecisdo, o conceito de Estado utilizado para
este trabalho sera claramente diferenciado dos conceitos de governo, de estado-
nacao, de regime politico ou mesmo de territério. O Estado é visto aqui como uma
parte da sociedade. E uma estrutura politica e organizacional que se sobrepde a

sociedade ao mesmo tempo em que dela faz parte.

Em uma perspectiva historico-materialista, entende-se o Estado enquanto

um poder, isto é, uma estrutura organizacional e politica que emerge da
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progressiva complexificagdo da sociedade e da sua divisdo em classes. Essa
divisdo é destinada a manter a ordem dentro da sociedade, e, portanto, a manter o
sistema de classes vigente (BRESSER-PEREIRA, 1995). Complementarmente,

esse autor destaca:

Adotando-se uma perspectiva légico-dedutiva ao invés de historica, €
possivel afirmar que o Estado é o resultado politico-institucional de um
contrato social através do qual os homens cedem uma parte de sua liberdade
a esse Estado para que o mesmo possa manter a ordem ou garantir 0s
direitos de propriedade e a execucdo dos contratos (BRESSER-PEREIRA,
1995, p. 89).

Nesse sentido, ndo serd adotada, aqui, uma perspectiva marxista
generalista, que entenda que a acdo estatal simplesmente age de acordo com o0s
interesses da classe dominante, sendo uma expressdo politica da estrutura de
classes vigente. Desdobrando essa concepc¢do, entende-se o Estado também
como uma formacéo pluralista, onde se destaca a existéncia de numerosos grupos
de interesses difusos. Ainda assim, que fique claro que néo se esta negligenciando
0 papel exercido na mediacdo dos conflitos sociais, nos quais o Estado esta

profundamente envolvido.

Para CASTRO (2005, p. 41), “os conflitos de interesses surgem das
relacdes sociais e se territorializam, ou seja, materializam-se em disputas entre
esses grupos e classes sociais para organizar o territorio da maneira mais
adequada aos objetivos de cada um, ou seja, do modo mais adequado aos seus

interesses”.

No contexto da determinacao das func¢des do Estado na Gestdo Ambiental e

de suas atividades no ambito do planejamento e da gestdo, alguns aspectos e
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escalas de andlise merecem ser mais bem detalhados, principalmente tomando por
base que o poder publico na escala do municipio é, segundo Moraes (1999), um

espaco privilegiado para o exercicio do planejamento e da acao politica.

Situando essa afirmacdo juridicamente, podemos observar que a
Constituicdo de 1988 concedeu ao Municipio um significativo ganho em autonomia
administrativa, desde que este ente federado obedeca as normas constantes da
legislacdo federal. Com relacdo a questdo ambiental, ocorreu um aumento das
atribuicbes do Municipio, ampliando a esfera de sua competéncia na protecéo
compartilhada do meio ambiente, assim como foi acrescentada a responsabilizagédo
dos governos locais na protecao do patrimdnio ambiental. Essa diretriz é expressa
no Art. 30 da Constituicdo Federal, que afirma que a protecdo ao meio ambiente e
0 combate a poluicdo em todas as suas formas sdo competéncias comuns a Unido,
Estados e Municipios. Entre outras questfes com impactos presumiveis na
dindmica ambiental da zona costeira, cabe salientar que compete ao Municipio
planejar o uso e a ocupacéo do solo em seu territorio, em especial na area urbana;
estabelecer normas de construgcdo, de loteamento, de arruamento e de
zoneamento urbano, bem como as limitagbes urbanisticas convenientes a
ordenacédo do seu territorio; conceder licenca para localizagédo e funcionamento de
estabelecimentos industriais, comerciais, prestadores de servico e quaisquer
outros, renovar a licenca e determinar o fechamento de estabelecimentos que

funcionem irregularmente.

Sendo assim, cabe ao poder publico municipal uma funcdo fundamental no

ambito do planejamento, que deve ser visto como uma proposta técnica
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consistente para a execugdo de suas politicas publicas. Nesse sentido, 0s critérios
de sustentabilidade e de preocupacédo com a manutencéo de ecossistemas e com
a preservacao do patriménio ambiental e paisagistico deveriam ser tomados como
pano de fundo para qualquer proposicdo e politica do Municipio. Por outro lado,
entretanto, observam-se no Municipio conflitos internos entre setores componentes
da sua estrutura administrativa que nao internalizam em sua esfera de atuacgéo as

diretrizes da politica ambiental (MORAES, 2005).

O planejamento municipal acaba refém de uma certa dualidade entre, por
um lado, praticas sociopoliticas de carater patrimonialista e, por outro, uma
formalidade e um aparato juridico-institucional, aparentemente compativel com a
de uma moderna sociedade democratica, mas que ndo impede a presenca de um

forte cunho patrimonialista nas formas de gerir a coisa publica.

Dessa forma, ainda que haja principios legais norteadores da agédo do
Estado, estes sdo por demais vagos, permitindo que surjam mas interpretacdes e
gue se mantenham as formas tradicionais de relacionamento entre Estado e
sociedade, mantendo vivas as praticas clientelistas e patrimonialistas. Tais
praticas, historicamente, refletem formas de apropriacdo usadas por interesses
privados para o controle do Estado (ndo deixando de ser, deste modo, uma
usurpacdo do poder por grupos sociais especificos). Os ganhos no campo da
autonomia administrativa da esfera municipal ndo representam, portanto, por si
sés, avancos na gestdo democratica e na conquista de cidadania e justica social e

ambiental.
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Em funcdo disso, serd considerada tanto mais positiva a atuacdo politica de
um governo local, quanto mais ambiciosa for sua disposicdo em romper com
praticas politicas que privatizam as esferas decisorias, a definicdo de prioridades e

0s caminhos para a gestao.

Ao projetar um cenério de atuacdo politica nho meio urbano, a tendéncia
natural de um governo comprometido com a questdo ambiental é buscar prover
algum tipo de resposta a sociedade. Os governos locais, entretanto, tém
encontrado dificuldade para fazer frente as demandas por politicas ambientais que
amenizem a dramatica situacdo da maior parte das grandes cidades brasileiras.
Isso é fruto de um processo historico criado por uma economia que se
industrializou e provocou urbanizacdo descontrolada, com crescente concentracao

de renda, acumulando um passivo ambiental elevado.

Esse conjunto de politicas ambientais pode ser definido como medidas ou
intervengbes que pressupdem uma tentativa de mediacdo dos conflitos pela
apropriacdo de recursos, uma reducdo dos processos que acarretam perda do
patrimbénio ambiental e paisagistico e uma equalizacdo de desniveis sociais e
ambientais visando & recuperacdo e ao acesso da populacdo a esses bens. E
necessario, no entanto, que haja clareza quanto a: (a) as limita¢cées do poder local,
dada sua escala de atuacdo e capacidade de investimento para promover
mudancas estruturais em nivel de sociedade, uma vez que contradigdes inerentes
ao sistema ndo podem ser alteradas apenas por adocédo de politicas locais; e (b) os
governos locais permanecem pressionados, por um lado pela escassez de

recursos, e, por outro, pela pressao de interesses privados de grupos locais de
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poder.

Por esses motivos, a logica da intervencdo governamental obedece a
distintas estratégias, que se formam de acordo com as tensdes organizacionais e
com a estruturagdo, em maior ou menor grau, de grupos de pressao no interior do
espaco urbano (VOIVODIC, 2002). Assim, essas intervencdes tendem a variar de
acordo com os diferentes niveis de governo ou com as estruturas das agéncias
burocratico-administrativas. Ou, ainda, a intervencdo governamental obedece a
estruturas de relacionamento politico entre sociedade e grupos de poder
(historicamente construidas), e segue, diversas vezes, por caminhos que nem

sempre conduzem ao fortalecimento da cidadania e da participacao politica.

Nesse contexto, segundo Acselrad (2004b), a pratica do planejamento
urbano e do proprio urbanismo passa a ser concebida just in time, comandada em
grande parte pela légica do mercado imobiliario. Os grupos de poder localizados
retiram da esfera do estado central certos papéis de coordenacdo das condi¢des
de reproducéo do capital e atribuem a si um papel mais pré-ativo nas estratégias
de desenvolvimento local. Para Ribeiro (2000, p. 237), “beneficiam-se dessa légica
projetos de renovacdo urbana que segmentam o tecido social e que mercantilizam
a vida espontédnea, favorecendo o embelezamento apenas da paisagem e

ampliando os obstaculos a apropriacdo social da cidade”.

Assim, para Oliveira (2004, p. 110) a retorica da prote¢cdo ao meio ambiente
e da conservacéo e defesa da natureza sdo elementos que passam a servir como

recursos discursivos em processos de reestruturacdo do espaco e reordenamento
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de usos — recursos esses utilizados na construcdo de novas légicas socio-
espaciais com o fim de redefinir novas territorialidades, inclusive no interior dos

aparelhos do estado (e em suas diversas esferas).

A questdo da ocupacdo da Zona Costeira e da tendéncia a expansao da
urbanizacdo turistica torna-se particularmente grave em funcdo da fragilidade
desses ambientes. Além do mais, o fendmeno da urbanizacéo turistico-balnear
processou-se com tal rapidez, que a capacidade institucional dos organismos de
gestdo foi incapaz de conferir mecanismos regulatorios que impedissem a
degradacdo ambiental. Antes da abertura de rodovias, os litorais oceéanicos eram
de tal modo sub-ocupados, que ndo havia preocupacgles relevantes com a sua
gestdo. Perante os beneficios econémicos diretos do turismo (essencialmente a
entrada de divisas), e diante da forte pressdo pela incorporacdo imobiliaria
(inclusive com um boom de emancipa¢cfes municipais), e da falta de corpo técnico
e capacidade institucional local, que garantisse um contraponto minimo a
voracidade com que a urbanizacdo ocorreu, quase tudo foi permitido. A partir de
entdo, comecam a surgir 0os problemas: contaminacdo das aguas devido a
deficiéncias (ou auséncia) dos sistemas de saneamento basico; caréncias de agua
potavel devido a sobre-exploragdo de aquiferos e a contaminagdo dos corpos
d’agua superficiais; perda de valores culturais; forte sazonalidade das atividades
econbmicas, com sobrecarga dos sistemas de abastecimento e saneamento nos
periodos de pico; decaimento (e, em alguns casos, desaparecimento) da maior

parte das atividades tradicionais; destruicdo de ecossistemas importantes; perda

do patrimbnio paisagistico e, até mesmo, perda do proprio novo patrimdnio
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edificado, que pbe-se em risco ameacgado pelos temporais ou pela eroséo costeira.

2.3 Dificuldades na Gestdo Ambiental na Zona Costeira

E clara a necessidade de, urgentemente, o poder plblico proceder a uma
regulacdo politica eficaz. A intervencdo politica necesséaria para detectar as
consequéncias ecologicas da atividade econdbmica, para avaliar os custos das
externalidades e para garantir mecanismos regulatorios que restrinjam, pelo
menos, a forma como a ocupacéo se d4, €, no entanto, freqientemente limitada
pelos alinhamentos institucionais do Estado capitalista. Isso porque, uma vez que
0s estados contam com as economias capitalistas para receberem suas receitas
fiscais, existem grandes pressdes para restringirem a imposicdo de custos

ecoldgicos as atividades econdmicas, nelas incluidas a propria urbanizacéo.

A dificuldade que as institucionalidades demonstram em regulamentar as
guestbes ambientais passa pela dicotomia entre o ganho eleitoral da promulgagéo
de leis ambientais e o0 custo politico de sua implementacéo de fato. Existe, segundo
Habermas, uma tensdo basica entre os principios normativos de um Estado
democratico e as exigéncias funcionais da acumulacdo capitalista: “O Estado
democratico confere primazia a integridade do mundo natural, e a acumulagéo
capitalista atinge os seus limites legitimos no ponto em que a integridade social do

mundo natural é ameacada” (HABERMAS, 1988, apud GOLDBLAT,1996, p.178).

Outro problema tem relacdo com as distintas esferas e escalas em que os

problemas ambientais sdo observados bem como os diferentes escaldes
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institucionais entre a concepcdo da acdo planejadora e a sua implementacao,

como sera mostrado no capitulo 4.

Segundo Lowry (2002), um dos maiores problemas atuais da gestdo
ambiental € a dificuldade de transformar as metas ambientais em acdes efetivas. O
resultado dessa dificuldade €é chamado de lacuna de implementacdo ou
“implementation gap”. Essa lacuna, segundo esse autor, estd associada a
inconsisténcia entre metas politicas estabelecidas em um nivel de governo e a
translacdo dessas metas para atividades especificas de manejo em outros niveis

ou em outras agéncias de governo.

Nas disputas que envolvem a producao do espaco — urbano em geral e da
Zona Costeira especificamente — existe, por parte dos atores envolvidos, uma
apropriacdo de estratégias e variados recursos retoricos, no esforco de
concretizagdo de seus interesses. Inclui-se, nesse rol, a propagacdo da
modernidade e do emprego como estratégias de valorizar a atracdo de
investimentos e de incorporagfes turisticas e imobilidrias para determinadas
cidades. Nesse sentido, a questdo da degradacdo ambiental é tomada como um
mal secundéario, sem haver uma clareza no entendimento dos supostos beneficios

oriundos do crescimento urbano.

Assim, dentro da légica de um novo protagonismo do Municipio quanto a
regulacdo urbana, os espacos publicos tornam-se instrumentos primordiais na
competicdo por investimentos. Nesse contexto, 0 que estad posto € dota-los de

significados, para que atuem na promocao das cidades. Esse fenbmeno pode até
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responder por uma requalificacdo desses espacos, segundo um ponto de vista de
melhoria das condi¢cdes ambientais. Entretanto, os fins que justificam essa melhoria
raramente sdo estritamente ambientais, e sim uma légica de valorizacdo do espaco
urbano a ser incorporado ou reestruturado para fins imobiliarios. Em geral, esses
novos espacos tém-se caracterizado por serem construtores ou reafirmadores de
identidades e por estarem voltados para o consumo. A qualidade paisagistica,
nesse caso, ganha um novo sentido, pois nesses espacos a apropriacdo privada

do patrimoénio ambiental se coloca como fator constituinte.

Sobre esse aspecto, € fundamental observar que espacgos publicos e
privados sao regidos por regras e mecanismos de controle distintos, conforme

observa Eva (2004, p.05),

Private space is organized according to the dimension and the concept of
property; who has the biggest property has a proportional level of power;
private space is organized according the concept of inequality. (...)

Private property of the territory cut strongly the space, separating the private
one (with its proper authoritarian rules) and leaving us the public space
(represented by the state) as a simulacrum of participation/negociation; the
fact is that the social space the private owners are in condition to have more
decisional power and there’s a continuous fight between inequalities.

Para Gomes (2002, p. 164-165), o espaco publico é “o resultado de um
género de relacdo contratual com o espaco”. E também o “lugar das inscricdes e
do reconhecimento do interesse publico sobre determinadas dinamicas e

transformagdes da vida social”.

As formas de organizacdo desse espaco e o arranjo fisico das coisas e

elementos que compdem 0 espaco publico sdo consideradas por Gomes (idem, p.
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172) como agentes ativos “na realizacdo de determinadas acdes sociais, e essa
ordem espacial é concebida como uma condicdo para que essas acdes se
produzam”. Esse ponto de vista nos remete a dialética do espaco, isto é, as
praticas sociais sdo fruto de uma dada forma de organizacdo do espaco, ao

mesmo tempo em que condicionam essa mesma organizacao espacial.

Nesse sentido, esse autor defende que “um olhar geogréfico sobre o espaco
publico deve considerar, por um lado, sua configuracéo fisica e, por outro, o tipo de

praticas e dindmicas sociais que ai se desenvolvem” (GOMES, 2002, p. 172).

A opcédo por tratar do problema ambiental da Zona Costeira a partir das
relacbes existentes no ambito do espaco urbano decorre justamente do
entendimento de que a cidade € um palco privilegiado dessa combinacéo — repleta
de conflitos — entre a apropriacéo publica e privada do espaco. A Zona Costeira e a
orla maritima, em especial, revelam-se exemplos bastante paradigmaticos desse
tipo de relacdo, pois trata-se de espagos dotados de particularidades que Ihes
conferem status privilegiado, seja como Patriménio Nacional (a zona costeira), seja
como bens de dominio da Unido (os terrenos de marinha e seus acrescidos) ou
bem de uso comum do povo brasileiro — as praias, ou seja como propriedades

privadas de alto valor comercial, no caso de residéncias, hotéis, etc.

Cada municipio tem, hoje, a tarefa de combater a degradacdo ambiental e,
por isso, todos eles devem adotar politicas publicas e sistemas de gestdo que
permitam compatibilizar a construcdo e a manutencdo de infra-estruturas

necessarias ao desenvolvimento econémico, com o controle da poluicédo e do uso e
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ocupacao do solo urbano, a criagcdo de areas de preservacdo ambiental e a

participacdo da populacdo na gestdo ambiental.

A degradacdo do ambiente costeiro é fruto do complexo e acelerado
processo de apropriacdo do espaco e das relacdes sociais que ai se impdem,
conforme foi apresentado. Essa apropriacdo, no entanto, revela um significativo
paradoxo, pois a0 mesmo tempo em que ela € o fator da perda do patrimdnio
ambiental e cultural do litoral, é também um potencial de desenvolvimento. E
preciso, entretanto, observar que a qualidade paisagistica, a beleza cénica e a
salubridade do ambiente séo os fatores de atratividade dos espacgos litoraneos e
representam um importante ativo ambiental e que, assim, 0 comprometimento
desses fatores pode significar a estagnacdo econdmica, derivada da perda da
gualidade ambiental (BUTLER, 1980). Por isso, o ordenamento desse espaco, nos
termos da protecdo ao ambiente natural, passou a ser uma prioridade (BRASIL,
1996), e modelos de desenvolvimento regional compativeis ecologicamente
permearam o discurso técnico e académico vigente a partir de meados dos anos

80.

A incorporacdo da questdo da degradacdo ambiental na Zona Costeira no
discurso académico € particularmente importante, pois, segundo Hanningan
(1995), existem seis fatores que sédo fundamentais para a construgdo com éxito de

um problema ambiental e para a busca de solucoes:
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1. Autoridade cientifica para a validag¢éo das exigéncias;
2. Existéncia de “propagadores” que possam estabelecer a ligacdo entre ambientalismo e a

ciéncia,;

3. Atencdo dos meios de comunicacdo social onde o problema é estruturado como novidade e
importante;

4, Dramatizacap do problema em termos simbdlicos e visuais;

5. Incentivo econémico para tomar uma acao pro ativa,

6. Existéncia de uma estrutura institucional que possa assegurar legitimidade e continuidade.

Madificado a partir de Hanningan, 1995.

Dessa forma, a primeira questdo € vista como o ponto de partida

fundamental para a percepcao coletiva do problema:

Primeiro, um problema ambiental deve ter uma autoridade cientifica para a
validacdo de suas exigéncias, (...) € virtualmente impossivel para uma
condi¢cdo ambiental ser transformada num problema sem um corpo de dados
de confirmagcdo que tenha origem nas ciéncias fisicas e da vida (...)
(HANNINGAN, 1995).

Mas também a ultima questdo é fundamental, pois a existéncia de marcos
regulatérios e de um ambiente institucional capaz de fornecer subsidios técnicos e
suficiente forca politica para a implementacdo de programas e projetos na area

ambiental é fundamental para o Gerenciamento Costeiro Integrado (GCI).

O planejamento é, portanto, estritamente vinculado a politica, sendo
inclusive afirmado por Hall (2001) que ele se trata de uma acéo politica, antes de
ser técnica. Desta forma, as relacbes de poder existentes, precisam ser bem

analisadas, pois suas consequéncias no processo de planejamento sao decisivas.

Assim, o0 planejamento e a gestdo desse espaco devem ser debatidos tanto
no meio académico quanto no meio técnico-politico. Tem sido observado no Brasil

o crescimento desse debate. Do ponto de vista politico-institucional, o Brasil
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apresenta um arranjo institucional inovador, conferido pela criagdo da Comisséo
Interministerial dos Recursos do Mar — CIRM e por uma vasta legislacdo e
instrumentos regulatérios, como veremos no capitulo seguinte. Assim, pode-se
definir como um dos pressupostos basicos do Gerenciamento Costeiro a sua busca
por atuar na gestdo de conflitos sécio-ambientais que se manifestam na Zona
Costeira, culminando, recentemente, com um projeto especifico voltado para a orla

maritima.

Dada a complexidade de situacbes observada na Zona Costeira, é
necessaria uma constante avaliagdo dos mecanismos de planejamento e gestédo
associados a esses espacos. Os desafios existentes incorporam a necessidade de
incluir, nos modelos de planejamento, mecanismos voltados para garantir a
preservacdo ambiental e, dessa forma, mediar essa complexa equacdo entre

desenvolvimento econémico e conservacado dos ecossistemas naturais.

2.4 Definindo Conceitualmente o Gerenciamento Costeiro Integrado

O Gerenciamento Costeiro Integrado (GCI), na definicdo de Cicin-Sain e
Knecht é “um processo dindmico e continuo, no qual sdo tomadas decisdes para
um uso racional e sustentavel para o desenvolvimento e protecdo de areas e
recursos marinhos e costeiros” (CICIN-SAIN; KNECHT, 1998, p. 39 — traducéo
nossa). Para Cicin-Sain e Knecht (1998), Polette e Silva (2003), Marroni e Asmus
(2005), Tagliani (2005) e muitos outros teoricos e estudiosos do GClI, este deve ser

entendido enquanto processo, isto €, algo que requer constante retroalimentacao e
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revisdo, sendo, portanto, adaptativo, de tal forma que as instituicdes utilizem as
préprias experiéncias para melhorar a pratica de gestdo. Um aspecto fundamental
do GCI é que ele também se propbe a superar a fragmentacdo de abordagem
setorial que domina a esfera tradicional de planejamento e gestdo: seja referente
aos usos (pesca, turismo, mineracdo, qualidade da 4gua, etc.), ou em relacdo as
esferas governamentais (niveis de governo). O objetivo dessa superacado € garantir
gue o processo decisério seja organizado e esteja em consonancia com as
politicas costeiras da Nacao, dentro de um arranjo institucional equilibrado. Dessa
forma, segundo Tagliani 2005, o GCI ndo substitui 0 manejo setorial de recursos,
mas assegura que todas as atividades funcionem harmoniosamente, isto €, sejam

tdo integradas, quanto estéo interconectados os proprios ecossistemas naturais.

O gerenciamento integrado da Zona Costeira leva em consideracao a
caracteristica diferenciada desse espaco, em termos de recursos, processos e
feicbes naturais, o que torna a regido litorAnea de grande atratividade para as
atividades humanas. Esses atrativos, responsaveis pelo adensamento populacional
crescente desta regido, sdo também as origens de inimeros conflitos (espaco finito
e multiplos usos). Tagliani reconhece, também, a complexidade de manejo
integrado nos dois “lados” da Zona Costeira — continente e mar, devido a
caracteristica publica da area oceéanica (onde as autoridades governamentais tém
propositos simples), e geralmente publica e privada das areas emersas (propositos

multiplos) (TAGLIANI, 2005).
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Segundo Tagliani (2005, p.13),

(...) 0 GCI ndo é uma ‘receita’ que se aplica a todas as situagfes e ndo € uma
metodologia baseada na experiéncia de uma ou outra nacdo, mas um
processo continuo que assegura que todas as atividades e decisdes relativas
a zona costeira de um pais sdo consistentes e suportadas por objetivos e
metas acordados para a regido e a nagao.

2.4.1 Antecedentes

O marco referencial em manejo de areas costeiras ocorreu na década de
60, quando foram realizadas, por nacbes desenvolvidas, acdes de recuperacao e
controle ambiental, em decorréncia da degradagcdo ambiental provocada pelo
desenvolvimento inapropriado e pela falta de planejamento. Entretanto, tratava-se
de acles isoladas que procuravam resolver problemas especificos, néo

caracterizando um processo integrado.

O primeiro marco institucional da gestdo costeira ocorreu com a Lei do
Gerenciamento da Zona Costeira (Coastal Zone Management Act) nos Estados
Unidos, em 1972. Apés esses esforcos iniciais, muitas nac¢des iniciaram esfor¢os
de manejo costeiro, inclusive paises em desenvolvimento, encorajados e apoiados
por organizacbes ou nacdes financiadoras. Até 1996, aproximadamente 150
esforcos de GCI foram iniciados por aproximadamente 65 paises soberanos ou

semi-soberanos em todo o mundo (CICIN-SAIN; KNECHT, 1998).

Parte dos avancos conceituais e metodologicos do GCI ocorreu em
decorréncia dos acordos, principios e declaracbes derivados de convencgdes

internacionais sobre meio ambiente e desenvolvimento, marcos regulatérios que
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tiveram uma grande influéncia na evolucdo do processo de GCI em dire¢do a uma

abordagem mais abrangente e integrada.

Ainda que Cicin-Sain e Knecht (1998) defendam que o GCI n&do deva ser
tomado como uma receita pré-estabelecida, esses autores oferecem um modelo de
manejo integrado da Zona Costeira que auxilia o entendimento de um programa de

GCI. Os subitens, a seguir, sintetizam esse modelo.

2.4.2 Objetivos e metas do gerenciamento integrado da Zona Costeira

Para Cicin-Sain e Knecht (1998), Tagliani (2005); Asmus e Marroni, 2004, entre
outros, as metas do gerenciamento integrado da Zona Costeira sdo, em geral:
promover o desenvolvimento sustentavel de areas marinhas e costeiras; reduzir a
vulnerabilidade da Zona Costeira aos perigos naturais (tais como inundacdes e
erosao); e sustentar os processos ecoldgicos essenciais e seus ecossistemas,
garantindo a diversidade bioldgica tanto na zona marinha quanto na area costeira.
O pressuposto do GCI segue algumas orienta¢des bésicas, analisa as implicacdes
do desenvolvimento, os usos conflitivos e as inter-relacdes que acontecem entre a
bacia de drenagem, zona de contato entre o mar e a terra, e o proprio mar territorial
e plataforma continental; busca, assim, promover uma harmonizac¢do entre 0s usos

nesses setores costeiros.
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2.4.3 O objeto e funcdo do Gerenciamento Costeiro Integrado

Os variados usos e atividades que ocorrem na Zona Costeira apropriam-se
de maneira diferenciada dos recursos naturais existentes. De um modo geral, todas
essas atividades estdo sob regulamentacdo de instituicbes ou agéncias
especializadas. Nao se espera que o Gerenciamento Costeiro Integrado substitua
as praticas de gerenciamento setoriais, mas, fundamentalmente, que as oriente, de
forma a harmonizar as sobreposi¢cfes e conflitos. A integracdo dessas esferas
politicas é particularmente dificil, conforme foi posto, pois as formas de gestdo do
territorio estdo sujeitas a disputa politica de grupos de interesse com maior ou
menor acesso as instancias decisorias. Além disso, a natureza da propriedade
(publica/privada) e os diferentes interesses governamentais associados a cada
escala (local, regional, nacional ou internacional) sdo elementos que tornam a
composicado de forcas para uma efetiva gestéo integrada um processo complexo.
Assim, para Tagliani (2005, p. 14), “o termo ‘integracdo’ deve levar em conta varias
dimensdes para lidar com essas caracteristicas diferenciadas, devendo considerar
a integracao a nivel setorial, intergovernamental, espacial, entre ciéncia e manejo e

também internacional”.

Tagliani (2005) aponta cinco fungdes elementares de programas de GCI.
Observa-se que elas se relacionam fundamentalmente a padrdes de uso e a

manutencdo da qualidade ambiental:

e Planejamento Ambiental - harmonizar e balancear os usos reais e potenciais da
Zona Costeira, dentro de uma visédo de longo periodo.

e Promog¢do do desenvolvimento econdmico - promover usos apropriados para as
areas costeiras e marinhas.
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e Gerenciamento de recursos — proteger a base ecoldgica, preservar a biodiversidade
e promover as condi¢des ecoldgicas desejadas para a biota

e Resolugéo de conflitos

e Protecdo de terras e aguas publicas

2.4.4 Gerenciamento Costeiro Integrado e o Policy Cycle

Autores como Polette e Silva (2003) e Olsen (2003), entre outros, utilizam as
discussdes oriundas do GESAMP (Joint Group of Experts on the Scientific Aspects
of Marine Environmental Protection) — que € um grupo composto por profissionais e
especialistas de inuUmeras agéncias internacionais (IMO, FAO, UNESCO-COI,
WMO, IAEA, UNEP) os quais se reuniram durante os anos de 1994 a 1996 com o
intuito de entender o Gerenciamento Costeiro Integrado (POLETTE; SILVA, 2003)
— para conceituar e oferecer uma estrutura de analise ao GCI. Nessa perspectiva, 0
Gerenciamento Costeiro Integrado deve ser baseado em principios de
procedimentos semelhantes ao conceito de Policy Cycle, isto é, que incorpore em
sua estratégia de acdo mecanismos que enfatizem adaptacdes e

retroalimentacoes.

O Policy Cicle parte do entendimento de que as arenas politicas podem
sofrer modificacbes no decorrer dos processos de elaboracdo e implementacao
das politicas. Em funcéo disso, € fundamental que haja uma analise que leve em
conta tanto o carater dindmico como a complexidade temporal dos processos

politico-administrativos. Dessa forma, o policy cicle subdivide o agir publico em
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fases parciais do processo politico-administrativo e mostra-se um modelo bastante

interessante de analise da vida de uma politica publica (FREY, 2000 p. 226).

As fases do policy cicle, segundo Frey, tradicionalmente diferenciam-se
apenas gradualmente, sendo comum a todas as propostas as fases de formulacéo,
de implementacao e de controle dos impactos das politicas. Naturalmente, divisdes
mais sofisticadas e que incorporem a percepcao e a construgcdo coletiva dos
problemas, a definicAo de arranjos institucionais e sociais, a elaboracdo de
programas e avaliacdo sdo absolutamente pertinentes, podendo aumentar o grau

de complexidade e auxiliar a eventual correcdo eventual da acdo (FREY, 2000).

Com relacéo aos principios que orientam o policy cicle do GCI, é preciso ter
clareza de que ele é voltado para uma diretriz de desenvolvimento sustentavel.
Assim também, quanto aos procedimentos, entende-se que estes devam estar
baseados na participacdo do publico, considerem os valores socioculturais, e as

diferencas sociais.

A adocdo de processos partitivos supostamente garantiria as necessarias
adaptacdes do plano de gerenciamento a ser seguido. E preciso, porém, manter
aberto o canal de participacdo em todos os momentos, pois a formulacdo — que
compreende a fase na qual se define a estratégia geral de uma dada politica
publica (objetivos, metas, recursos, entre outros) — € desenvolvida por uma
autoridade, ou por um conjunto de autoridades que expressam suas escolhas e
preferéncias. Estas, em algumas situacfes, podem divergir das que a sociedade

considera relevantes. Nesses casos, a formulacdo pode ter um carater de
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isolacionismo, pois impde superioridade excessiva em relacdo as outras fases do
policy cycle, remetendo a questionamentos quanto a préaticas clientelistas e

corporativas.

Para Tagliani (2005) um programa de gerenciamento integrado da Zona

Costeira deve ter trés partes principais:

1. Um processo continuado de coleta da informagdo necessaria sobre os
recursos (naturais/artificiais) e problemas costeiros, e sobre 0s anseios e

necessidades da comunidade.

2. Um processo de estabelecer um conjunto de metas e politicas para a
Zona Costeira de forma integrada, e de desenvolver uma estratégia de
planejamento e gerenciamento de processos costeiros que aplique essas

politicas a Zona Costeira nacional ou estadual.

3. A adocdo, o desenvolvimento ou o fortalecimento dos meios (legais,
institucionais, técnicos, financeiros e humanos) para atingir as metas e

politicas do programa.

Para Polette e Silva (2003), o processo de gerenciamento costeiro integrado
deve buscar um balanceamento entre as potenciais atividades, visando planejar os
espacos costeiros e oceanicos, de forma a permitir um planejamento em escalas
temporais distintas, isto é, uma visao de curto, médio e longo prazos. Com isso,

promove e estimula usos mais apropriados da Zona Costeira.

Esse autor adota, assim, a concepcdo de GCI proposta pelo GESAMP,

definindo os cinco estagios de desenvolvimento do GCI, quais sejam:
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1. Identificagdo de Problema e Analise;
2. Preparacédo do Programa;

3. Adocéo Formal e Financiamento;

4. Implementacéo;

5. Avaliacéo.

Tais estagios representam, nessa oOtica, uma geracdo do processo de GCI
(Figura 3). Mas, segundo Polette e Silva (2003), muitas vezes para se alcancar 0s
resultados esperados, ou seja, as mudang¢as comportamentais necessarias para
reversdo dos problemas, séo requeridas varias geracdes de um processo desta

natureza.

More sustainable forms of coastal development

Formal adoption
and funding

Program

Implementation el

lssue identificaton

Evaluation and assessment

Time

m Progressively larger cycle loops
s : indicate growth in project scope

Figura 3: Ciclos do Gerenciamento Costeiro Integrado
Fonte: Olsen, 2003
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Para Polette e Silva (2003), esse ciclo é concebido enquanto marco de

referéncia ao processo de GCI. As acdes consideradas por esses autores como

essenciais, que correspondem a cada fase do ciclo, encontram-se no Quadro 1.

Quadro 1: AcOes Essenciais que Correspondem aos Passos do Ciclo de
Gerenciamento Costeiro Integrado

Fases Acdes Essenciais
Fase 1 A. Identificar e evaliar os principais assuntos ambientais, sociais e institucionais e
Identificacdo e |suas implicagdes.
Andlise B. Identificar os principais atores (governamentais e ndo governamentais) e seus
respectivos interesses.
C. Verificar as liderangas governamentais e ndo-governamentais sobre os assuntos
selecionados.
D. Selecionar os assuntos sobre 0s quais se concentrardo os esfor¢os da iniciativa
de gerenciamento.
E. Definir as metas do gerenciamento costeiro integrado.
A. Realizar as pesquisas identificadas como prioritarias;
B. Preparar o plano de gerenciamento e a estrutura institucional sobre as quais sera
Fase 2 implementada;
Preparacéo do | C. Iniciar o desenvolvimento da capacidade técnica local.
Programa D. Planejar a sustentacéo financeira.
E. Desenvolver a¢des de implementagcdo em escala piloto (atividade demonstrativa
em temas ou &reas relativamente novas de um programa, que se executa para
desenvolver a experiéncia, criar interesse e capacidade para esforgos de
gerenciamento de maior escala, bem como com visédo de futuro).
F. Realizar programas de educacéo publica e conscientizagdo.
Fase 3: A. Obter a aprovagéo governamental da proposta.
Adoc¢do Formal |B. Implementar o marco institucional basico do processo de Gerenciamento Costeiro
e Integrado e obter o respaldo governamental para os diversos arranjos institucionais.

Financiamento

C. Prover os fundos requeridos para a implementacdo do programa.

Fase 4
Implementacao

A. Modificar as estratégias do programa conforme seja necessario.

B. Promover o cumprimento das politicas e estratégias do programa.

C. Fortalecer o marco institucional e o marco legal do programa.

D. Fortalecer o compromisso da administragdo do processo e dos atores de acordo
com as estratégia e os resultados a serem obtidos.

E. Fortalecer a capacidade gerencial, técnica e de gerenciamento financeiro do
programa.

F. Assegurar a constru¢do e manutencao da infra-estrutura fisica.

G. Alimentar a participacéo aberta de quem respalda o programa.

H. Implementar os procedimentos da resolucdo dos conflitos.

I. Alimentar o apoio politico e a presenga do programa na agenda de grandes temas
em nivel local, estadual e nacional.

J. Monitorar o desempenho do programa e as tendéncias do ecossistema.

Fase 5:
Avaliagédo

A. Adaptar o programa a sua prépria experiéncia, bem como as novas condi¢fes
ambientais, politicas e sociais.
B. Determinar os propoésitos e impactos da avaliagdo.

Fonte: Olsen et all, 1999, apud Polette e Silva, 2003
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E interessante observar que, nessa concepgdo, as acbes estipuladas por
Polette e Silva, desvinculam o GCI de sua concepcdo de acgdo estritamente
governamental. Isso fica claro ao se observar o item “A” da Fase 3 — “Adoc¢é&o
formal” — em que a referida acdo seria — Obter a aprovacdo governamental da
proposta. Essa concepcéo é fundamental para que se abram possibilidades de que
instituicdes de pesquisa desvinculadas do setor de formulacéo de politicas, em seu
sentido estrito, possam participar ndo apenas com subsidios e pesquisas
preliminares ou avaliacbes, mas também na fase de formulacdo e concepc¢do das

politicas publicas.

O Ciclo de Gerenciamento Costeiro apresentado aproxima-se muito,
conforme foi mencionado, do conceito de policy cicle da ciéncia politica. Dessa
forma, seréo utilizadas algumas analises oriundas da ciéncia politica para avaliar

alguns aspectos do ciclo de gerenciamento costeiro.

O policy cicle, enquanto modelo, oferece uma sequéncia de passos para o
processo de resolucdo de um problema politico. Entretanto, na pratica, para Frey,
(2000, p.229), “os atores politico-administrativos dificlmente se atém a essa
sequéncia. Isso vale especialmente para programas politicos mais complexos que
se baseiam em processos interativos cuja dindmica é alimentada por reacdes
mutuas dos atores envolvidos”. Esse ponto é particularmente interessante, pois ja
gue o processo de GCI é pautado por uma dindmica participativa e interativa, é
preciso observar que os processos de aprendizagem politica e administrativa

podem ser encontrados em todas as fases do ciclo politico. Isso significa que a

avaliacdo ndo precisa ser realizada exclusivamente no final do processo e que
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constantes adaptacbes a realidade local, principalmente em um processo de

descentralizacéo de politicas, sdo necessérias.

Frey ressalta, entretanto, que “o fato de os processos politicos reais nédo
corresponderem ao modelo tedrico ndo indica, necessariamente, que o modelo
seja inadequado para a explicacdo desses processos”, o que sublinha o seu papel
enguanto instrumento de analise. Para esse autor, o policy cicle fornece um quadro

de referéncia para a andlise processual.

Ao atribuir funcdes especificas as diversas fases do processo politico-
administrativo, obtemos — mediante a comparagdo dos processos reais com
o tipo puro — pontos de referéncia que nos fornecem pistas as possiveis
causas dos déficits do processo de resolugdo de problema (FREY, 2000, p.
229).

Entende-se, nesse sentido, que o ciclo de gerenciamento costeiro deva ser
aplicado da mesma forma. Isto €, deve, sim, subsidiar a formulacdo das politicas
de GCI, mas ndo de maneira estanque, sendo constantemente redimensionado e
reavaliado para se adaptar as dindmicas do processo de implementacdo dos
programas e politicas de GCI. Dessa forma, deve-se compartilhar a visdo de

Polette e Silva (2003), que entendem que o Ciclo do GCI, enquanto processo,

(...) ocorre por loops que estdo continuamente se confrontando e se
adaptando, conforme a realidade local e/ou regional. Existem contextos e
oportunidades, por exemplo, em que se pode iniciar o processo pela fase 2, e
inclusive na fase 3. Algumas vezes, novos dados sdo requeridos para o
desenvolvimento do processo, logo é possivel retornar a fases e passos
anteriores, de tal forma que estes possam ser modificados por meio da
analise obtida até entdo (POLETTE; SILVA, 2003, p-30).
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2.5 Gerenciamento Costeiro no Brasil

No Brasil, o principal instrumento definidor da politica nacional de
gerenciamento Costeiro € o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro do Brasil, 0
qual define gerenciamento costeiro como um conjunto de atividades e
procedimentos que, por meio de instrumentos especificos, conduz a gestdao dos
recursos da Zona Costeira. O plano foi instituido pela Lei 7661/88 e expressa um
importante compromisso com o desenvolvimento sustentavel da Zona Costeira,
considerada pela Constituicdo Federal como um patriménio nacional. Sua
finalidade primordial estd vinculada a promoc¢do do ordenamento do uso dos
recursos naturais e da ocupacao dos espacos costeiros, utilizando, como estratégia
para tal, a identificacdo das potencialidades, vulnerabilidades e tendéncias

existente na Zona Costeira.

2.5.1 Evolucéo do Gerenciamento Costeiro no Brasil

As primeiras formulacdes para um programa nacional de gerenciamento
costeiro surgiram em um seminario internacional promovido pela Subcomissao de
Gerenciamento Costeiro da Comissao Interministerial de Recursos do mar — CIRM,
em 1983, no Rio de Janeiro. Em 1987, a CIRM estabeleceu o Programa Nacional
de Gerenciamento Costeiro (PNGC), especificando a metodologia de zoneamento
e 0 modelo institucional para sua aplicacdo. Em 1988, o PNGC foi legalmente
estabelecido pela Lei 7.661/88, com o apoio politico e juridico da CIRM e do

CONAMA. A Lei 7.661/88 estabeleceu que todas as normas e regras deveriam ser
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detalhadas em um documento especifico a ser produzido pela CIRM, o que foi feito
em 1990 com a Resolucdo CIRM 001/90. Essa Resolugcdo aprovou a primeira
versao do PNGC, assentando as bases metodoldgicas do Gerenciamento Costeiro
(GERCO), definindo seu modelo institucional e seus instrumentos de gestdo

(TAGLIANI, 2005).

O PNGC, entretanto, ndo alcancou os objetivos almejados, tendo sido alvo
de severas criticas ap0s os dois primeiros anos de implantacdo. Foi nesse
momento, também, que a coordenagdo do GERCO deixou de ser atribuicdo do
IBAMA e passou a compor a estrutura do recém-criado Ministério do Meio
Ambiente (Em 1992, a Lei 8.490 transformou a SEMAM/PR em Ministério do Meio
Ambiente) (TAGLIANI, 2005). Nesse momento, ocorreu uma avaliacao por parte da
coordenacdo do GERCO sobre os problemas do PNGC. Um resumo dessa

avaliacdo é apresentado por Tagliani (2005, p. 14):

» Confusdo das equipes quanto aos objetivos e finalidades do Programa, tendente a um
carater exclusivamente impeditivo.

> Atividades de coordenacgdo nédo claramente definidas deixando a esfera federal sem uma
fungdo clara no organograma de trabalho do programa.

» Impossibilidade do desenvolvimento de a¢des emergenciais em fungéo do atrelamento da
implementacéo dos planos de gestéo a conclusdo do zoneamento.

» Metodologia do zoneamento apresentava uma excessiva rigidez para uma atividade
descentralizada, atuando em realidades variadas, seja em relagdo as caracteristicas
naturais e sociais dos espacos abordados, seja no que pese a capacidade técnica e
gerencial de cada estado.

» O detalhamento cartografico rigido era incompativel com a velocidade dos processos de
ocupacdo da zona costeira, além de custo elevado e morosidade na obtengdo dos
resultados

> Quanto ao Sistema de Informacgdes do Gerenciamento Costeiro (SIGERCO), este estava
concebido apenas como apoio ao zoneamento € ndo como um instrumento de auxilio a
tomada de decisao no processo de gestao.
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O principal desdobramento dessa avaliagcdo foi uma mudanga na concepgao
de planejamento que se pretendia com o PNGC, que deixou de ser uma politica
principalmente restritiva e passou a ser considerado, também, como indutor de
desenvolvimento. Fruto desse processo de mudanca nos paradigmas de
planejamento que norteavam a politica de gerenciamento costeiro, ocorrem, entre

1992 e 1997, intensos debates e avaliacdes do modelo a ser implementado.

Em 1997, a coordenacdo do GERCO forneceu a proposta definitiva para a
atualizacdo do PNGC, que permitia uma revisdo da metodologia e do modelo
institucional. Dessa forma, é aprovada pela Comissdo Interministerial de Recursos
do Mar a segunda versdo do Programa Nacional de Gerenciamento Costeiro,

denominada de PNGC IlI.

Dentre as principais alteracdes, Tagliani (2005) ressalta que, nesta nova

versao, o PNGC:

- Reafirma o modelo institucional adotado anteriormente, mas acentua a
presenca das esferas federal e municipal e da sociedade civil na conducéo

do programa.

- Acentua o enfoque politico do documento em comparacdo com O

anterior, mais técnico.

- Prevé a criacdo de um Grupo de Integracdo do Gerenciamento Costeiro
(GIGERCO) no ambito da CIRM, para facilitar a integracao interinstitucional,

e, também, um subgrupo de integracdo dos Estados, vinculado a este.

78



- Reafirma os instrumentos basicos do programa (Zoneamento,
SIGERCO, Planos de gestdo e monitoramento), mas sem detalhamentos
técnicos, e salienta a referéncia a outros instrumentos existentes na Politica
Nacional do Meio Ambiente, passiveis de serem acionadas pelo GERCO,

como o Relatério de Qualidade Ambiental da Zona Costeira.

- Rompe com o atrelamento tanto do SIGERCO quanto dos planos de
gestdo a conclusdo da proposta de zoneamento, orientando para a ado¢ao
simultanea de todos os instrumentos e de estabelecimento de contatos com

outros instrumentos e agdes praticados na Zona Costeira.

- A definicho de “Zona Costeira” recebe uma conceituacdo menos
académica e mais voltada a pratica do planejamento, sendo substituida pela

nocao de “municipio litoraneo”.

No contexto dessa reformulacdo do PNGC, é importante ressaltar que ndo
houve mudanca significativa em termos das atribuicbes das esferas federal e
estadual na coordenacdo e na implementacdo do PNGC Il. Entretanto, deve-se
observar que é no dia-a-dia dos municipios e localidades litoraneas que as
pressdes, os conflitos e os impactos sdo mais facilmente perceptiveis, ainda que os
mecanismos de envolvimento dessa esfera de planejamento ocorram até hoje de

maneira muito embrionaria.

Assim, entende-se que a questdo das escalas de atuacdo é um aspecto

crucial do planejamento da Zona Costeira, uma vez que os conflitos vém sendo
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tratados em ambito regional ou nacional, quando muitas vezes a escala local seria

o nivel mais adequado para tal discusséao, e vice- versa.

O projeto de Gerenciamento Costeiro mais recente € chamado Projeto Orla
e busca atuar na gestdo desse tipo de conflitos soOcio-ambientais que se
manifestam na orla maritima. O Projeto Orla almeja o0 aumento da eficiéncia da
gestao da orla, por meio da descentralizacdo dos procedimentos de destinacao de
usos de bens da Unido para os municipios, viabilizando o controle das atividades
de fiscalizag&o, regulamentacédo dos usos e da ocupacao e estimulo a alternativas

econdmicas sustentaveis.

A seguir, o capitulo 3 traz as mais importantes informacdes sobre esse

Projeto.
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3 O PROJETO ORLA

O Projeto de Gestédo Integrada para a Orla Maritima — Projeto Orla — € uma
iniciativa do governo federal, desenvolvida a partir de uma proposicao do Grupo de
Integracdo do Gerenciamento Costeiro (GIGERCO) da Comisséo Interministerial
para os Recursos do Mar (CIRM) e que tem como coordenadores a Secretaria de
Qualidade Ambiental do Ministério do Meio Ambiente (SQA/MMA) e a Secretaria do
Patrimdnio da Unido do Ministério do Planejamento (SPU/MP). O Projeto Orla vem
sendo implementado desde 2001, inicialmente em carater experimental e,
posteriormente, nos municipios participantes do PNMA II. Até o presente momento,

o Projeto foi implementado em 58 municipios, em catorze estados.

Dentro de seu escopo de trabalho, o principal objetivo do Projeto € a busca
por compatibilizar as politicas ambiental e patrimonial do Governo Federal no trato
dos espacos litoraneos sob propriedade ou guarda da Unido. Assim, propde-se,
inicialmente, a estabelecer uma nova normalizacdo no uso e gestao dos terrenos e
acrescidos de marinha, que consolide uma orientacdo cooperativa e harmoénica

entre as agdes e politicas de governo praticadas na orla maritima.

O Projeto Orla é amparado por um conceito de planejamento governamental
que preconiza a gestdo compartilhada e concorrente entre os niveis de governo e
busca, em sua concepcao, a efetivagdo de parcerias intragovernamentais e com a
sociedade civil organizada, com objetivo de estabelecer uma atuacéo articulada e
solidaria nos varios setores da administracdo publica. Nesse sentido, o principio

que se tenta adotar esta coerente com 0s mais recentes preceitos conceituais e
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académicos que estudam o Gerenciamento Costeiro Integrado: a descentralizag&o
na gestao costeira, com a esfera da Unido responsabilizando-se pela definicdo de
normas gerais de conduta, e com 0s governos estaduais € municipais como 0s
efetivos condutores das acfes planejadas (BRASIL, 2002). A implementacéo
pratica dessa descentralizacdo, entretanto, € um processo delicado e cheio de

idiossincrasias.

A intencdo contida nos documentos técnicos preliminares do Projeto Orla
coloca-o como uma acgado sistematica que visa repassar atribuicbes de gestédo
desse espaco para a esfera do municipio (atribuicdes essas atualmente alocadas
no Governo federal), introduz a perspectiva e as normas ambientais na politica de
regulamentacéo dos usos dos terrenos e acrescidos de marinha e buscando uma
mobilizacdo social nesse processo. Trata-se, portanto, de um programa de
descentralizacdo de politicas publicas, que enfoca um espaco de alta peculiaridade

natural e juridica: a orla maritima (BRASIL, 2002).

Em sua concepc¢ao, o Projeto Orla partia do principio de que a articulacédo
interinstitucional seria o elemento primordial que garantiria 0 sucesso do projeto.
Dessa forma, a concretizacdo das metas buscadas dependeria do estabelecimento
e da harmonizacdo de relagdes intersetoriais e interinstitucionais variadas e de

diferentes naturezas, entre elas:

- Articulagdo das distintas politicas setoriais praticadas na orla nos trés niveis
de governo;

- Articulacdo entre os poderes executivo, legislativo e judiciario em suas
atuacOes na orla, nos trés niveis de governo;

- Articulacé@o entre as esferas de governo federal, estadual e municipal em
suas agdes na orla maritima,;
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- Articulacdo entre governo e sociedade civil nos programas de gestdo da
orla;

- Articulagdo entre diferentes &reas do conhecimento nos estudos e
diagndsticos requeridos por uma competente gestédo da orla;

- Articulacdo do conhecimento e das acdes referentes ao meio terrestre e ao
meio aquético na orla maritima (BRASIL, 2002, p. 4).

Esse formato de planejamento requer o estabelecimento de canais de
articulacdo entre esferas de Governo que séo dificilimos, principalmente em funcéo
da pluralidade de interesses em jogo na apropriacdo do espago costeiro. A atuagao
conjunta e a cooperacao interinstitucional ainda sado obstaculos a serem vencidos
no contexto de um federalismo cujas competéncias e atribuicbes ainda ndo séo

bem demarcadas, como € o caso brasileiro. Conforme mencionadoo por Moraes,

as atribuicbes e competéncias da Unido, dos estados e dos municipios ndo
estdo bem demarcadas nas diferentes legislacdes, gerando conflitos de
sobreposicdo legal. Notadamente nos assuntos de licenciamento de
atividades produtivas e de ordenamento do uso do solo observam-se fortes
choques institucionais intragovernamentais (MORAES, 2005, p. 1).

Naturalmente, tais dificuldades eram esperadas pela equipe formuladora do
Projeto Orla, tanto que foi proposto como primeiro objetivo especifico: “Fortalecer a
capacidade de atuacdo e a articulacdo dos diferentes atores do setor publico para

a gestdo integrada da orla, aperfeicoando o arcabouco normativo para o

ordenamento de uso e ocupacao desse espaco” (BRASIL, 2002, p 4).

Os outros objetivos especificos também caminham nessa dire¢ao:

- Desenvolver mecanismos institucionais de mobilizacdo social para a gestéao
integrada da orla;

- Estimular o desenvolvimento sustentavel na orla, com a regularizagdo dos
usos inadequados e a implantagdo de usos compativeis;

- Proteger os recursos naturais e ambientais presentes na orla, buscando
resguardar a integridade de seus ecossistemas (id. ibid.).
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A logica que rege esses objetivos é a espera de uma melhoria, em termos
de eficitncia e controle, na gestdo da orla. Isso ocorreria a partir da
descentralizac&o dos procedimentos de destinacdo de usos de bens da Uni&do para
0S municipios. Nesse processo, espera-se que se viabilize um controle mais efetivo
das atividades de fiscalizacdo, licenciamento, regulamentacdo de usos e da
ocupacao a partir do momento em que tais acdes passem a ser geridas na escala
local, como uma nova competéncia dos governos municipais. Espera-se, assim,
gue o poder municipal promova alternativas econdémicas sustentaveis para 0 uso

desse espaco (a orla maritima).

E preciso atencdo, entretanto, para o fato de que nem todos 0s municipios
estdo preparados ou interessados em assumir essa responsabilidade. Durante o
processo de capacitagdo para a implementacdo do Projeto Orla, por exemplo, o
Secretario de Meio Ambiente do municipio de Armacao dos Buzios, no estado do
Rio de Janeiro externou seu desconforto com a forma de tratamento dessa

questdo. Em suas palavras:

O processo de planejamento proposto pelo Projeto Orla passa a ter um
carater arrogante e prepotente, uma vez que responsabiliza exclusivamente o
municipio pelos problemas da orla. Ignora-se, dessa forma, que 0s processos
de licenciamento da prefeitura sdo comprometidos pela falta de comunicacéo
entre as diversas esferas de governo, federal e estadual (Luiz Celso
Fernandes — em entrevista no dia 20 de fevereiro de 2003).

Para esse Secretario, existiam problemas de relacionamento com a SPU,
gue possivelmente se resolveriam a partir do Projeto Orla, em especial o fato de

que a GRPU “libera terrenos sem consultar a prefeitura para saber se ha acdes
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planejadas para aquele espaco”. Entretanto, para ele, as relagcbes com 6rgaos
estaduais de meio ambiente, especialmente a FEEMA e a SERLA, permaneceriam
sendo um problema, pois “projetos ambientais como a demarcacdo da faixa
marginal de lagoas esbarram na ineficiéncia da SERLA, recaindo sobre a prefeitura
uma responsabilidade que nao € dela”, e a “demora no licenciamento da FEEMA

acaba onerando o correto e estimulando a ocupacdo irregular” (id. ibid.).

Outra questao tem relacdo com a variedade de situacdes ambientais, sociais
e institucionais presente ao longo da orla brasileira, o que representa uma linha
ténue entre a acdo de controle e restricdo de atividades potencialmente poluidoras
e a inducdo do desenvolvimento. Esse € um ponto absolutamente complexo, pois
embora haja um grande avanc¢o conceitual e uma grande sofisticacao teorica que
fornecem andlises sobre a capacidade de suporte de determinadas atividades, o
fato de existirem problemas difusos, tais como a urbanizacdo sem o devido
acompanhamento por parte do provimento de infra-estrutura, €, por si sO, uma
grande dificuldade que nem sempre € devidamente contabilizada. Assim, entender
gue o estimulo a atividade turistica serd, a priori, uma possibilidade de
desenvolvimento sustentavel, sem observar a capacidade real dessas cidades em
enfrentar a questdo da sobrecarga dos seus sistemas de saneamento €, no

minimo, uma incoeréncia.

Este ponto, em especial, requer que a Unido defina diretrizes mais claras
com respeito ao que € possivel e permissivel em relagdo a administracdo de seu

patriménio, para que 0s municipios, no desempenho das funcdes de gestor da orla,
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possam exercer essa gestdo de maneira mais adequada e sem comprometer tal

patrimoénio.

Para o Governo brasileiro, entretanto, os beneficios da implantacdo do
Projeto Orla eram relativamente claros, e foram expressos na documentacdo do

projeto na forma de escalas espaciais de observagéo dos beneficios:

- Em termos nacionais, o0 projeto atende aos propésitos de uma acgdo
convergente do poder publico no sentido de valorizar o conceito de
patrimdnio coletivo da orla. A garantia de acesso as praias - legalmente
caracterizadas como bens publicos - possui um forte significado na formacao
da cidadania, e sera enriquecida pela competéncia municipal da gestao, a
qual aproxima a responsabilidade do cidaddo ao Ihe abrir possibilidades de
intervencao;

- Em termos regionais, o uso adequado da orla permite a potencializacdo
desse ativo ambiental como elemento de atracéo do turismo, atividade basica
no desenvolvimento das localidades costeiras. A adequada gestdo da orla
contribui para a manutencdo dos recursos estratégicos e orienta a
implantagdo de infra-estruturas de interesse para 0 crescimento econémico
regional;

- Em termos locais, os beneficios sdo evidentes com a preservagdo das
paisagens e das condi¢cdes naturais, a conservacao e utilizacdo sustentavel
da biodiversidade, o estimulo & geracdo de pequenos negdcios, e a prépria
mobilizago politica da sociedade local (BRASIL, 2002).

Analisando os beneficios esperados pelo projeto, observa-se certo nivel de
generalizacdo quanto a algumas questdes, em especial no que se refere a questao
do turismo enquanto “atividade béasica para o desenvolvimento das localidades
costeiras”. E preciso entender que nem todo turismo é sustentavel e promotor de
beneficios para as localidades costeiras; assim como nem toda ac¢éo voltada para
promover o turismo o é, tampouco. Em muitos municipios, onde o IBAM atuou,
observou-se, conforme veremos a seguir, uma concentracdo de intencdes de acao

em projetos de intervencdo fisico-territorial. Ao estabelecer que o municipio é
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soberano na definicdo de seu plano de Intervencdo na Orla Maritima, € preciso ter
clareza de que, em funcdo dos varios aspectos mencionados ao longo dessa
dissertacdo, muitos municipios vao optar por acées que nem sempre irdo conduzir
as melhores formas de gestdo ambiental. Por isso, talvez fosse mais eficiente
definir previamente diretrizes basicas e normas gerais de atuacdo que sejam mais
claras e direcionadas a determinados fins, evitando, dessa maneira, o desgaste
politico decorrente de se conduzir um processo de constru¢do, em base local, de
propostas que posteriormente serdo invalidadas, seja pela incoeréncia ou
inconsisténcia do ponto de vista dos beneficios ambientais esperados, seja pela

falta de recursos ou capacidade técnica para implementar tais acdes.

As agbes implementadas no ambito do Projeto Orla tiveram como foco
central a elaboracdo de Planos de Intervencdo para as orlas dos municipios e a
capacitacdo de gestores locais responsaveis pela implementacédo desses planos,

numa perspectiva de descentralizacdo da gestéo da orla maritima.

Os Planos de Intervencédo na Orla Maritima representaram os produtos finais
do processo de fortalecimento institucional proposto pelo Projeto Orla. A
elaboracdo desses documentos propiciou, ou deveria propiciar, ndo sé um
aumento da capacidade técnica municipal, mas também a criacdo de um canal de

articulacéo entre agentes publicos e comunitarios para a gestéo da orla.

Nos Planos de Intervencdo, a orla maritima foi tomada como objeto de
acOes de planejamento e intervencdo pelo municipio. As acdes sao definidas a

partir de um diagndstico simples e rapido, baseado na analise da paisagem, o que
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forneceria a sintese da qualificacdo dos atributos naturais e das tendéncias de uso

e ocupacao da orla.

O uso da paisagem, enquanto elemento estruturador do diagndstico,
propiciou vantagens operacionais, reduzindo o excesso de sofisticacdo tedrica que
modelos tradicionais de planejamento foram incorporando ao longo do tempo. Isso
permitiu um entendimento mais simples e objetivo e, fundamentalmente, uma
capacidade de comunicacdo com a sociedade civil participante da fase de
implementacdo do projeto que minimizou 0 viés tecnocratico normalmente

associado ao planejamento.

Entretanto, a utilizacdo da paisagem, enquanto ferramenta de analise, traz
também algumas deficiéncias inerentes a prépria definicdo conceitual do termo.
Para Santos (2002 , p. 103), “A paisagem € o conjunto de formas que, num dado
momento, exprimem as herangcas que representam as sucessivas relacdes
localizadas entre homem e natureza”. Assim, a paisagem se define pela
configuragao territorial e pelo resultado material acumulado das a¢des humanas
através do tempo. Dessa forma, o problema do uso da paisagem, enquanto objeto
de analise, é o risco de negligenciar o espaco, que na sua Visdo é a unido entre

essas formas mais a vida que as anima (op. cit., p 103). Santos afirma:

O espaco, uno e multiplo, por suas diversas parcelas, e através do seu uso, é
um conjunto de mercadorias, cujo valor individual é fungédo do valor do que a
sociedade, em um dado momento, atribui a cada pedaco da matéria, isto &,
cada fracdo da paisagem (SANTOS, 2002, p. 104).

O espaco, assim, € a sintese entre a paisagem e as a¢des atuais, que no

momento presente Ihe atribuem um dinamismo e uma funcionalidade.
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Em funcdo dessa negligéncia com a dindmica social e com a apropriagédo
dos beneficios esperados pelo Projeto Orla, é que pode-se atribuir o fato de ter
havido uma priorizacdo de aspectos de intervencdes de carater fisico-territoriais na
definicdo das suas acdes. Naturalmente, em sua concepc¢do, o Projeto Orla
considerou aspectos ambientais, econdmicos, sociais, culturais, fundiarios, mas

observam-se, sobretudo, agBes de carater meramente estético-paisagistico.

3.1 Uma Mudanca de Escala no Ambito do Gerenciamento Costeiro

A partir da analise das acbes definidas nos Planos dos municipios
participantes do Projeto, tornaram-se nitidas algumas lacunas de implementacéo
existentes entre as distintas escalas de concepcdo e planejamento das acdes,
evidenciando-se os conflitos de interesse existentes entre os 6rgaos estaduais e
federais e os 6rgdos municipais e as organizacfes da sociedade civil, assim como
ficaram expostos os conflitos existentes nos varios municipios e as dificuldades e

possibilidades para a construcdo de a¢des integradas.

Os planos refletiram as caracteristicas de cada local quanto aos seus
aspectos ambientais, sociais, institucionais e quanto as peculiaridades do processo

de ocupacéo urbana.

Entretanto, foi requisitado aos municipios que as ac¢des implementadas nao
ultrapassassem os limites sugeridos pela coordenagédo do Projeto, restringindo a

acao planejadora a um espaco extremamente diminuto — de 50 m em &reas
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urbanizadas e de 200 m em areas ainda nao ocupadas, conforme a diretriz

orientadora do Projeto.

Essa delimitacdo de orla maritima, enquanto figura juridico-administrativa,
foi regulamentada durante o processo: ap0s o0 Projeto Orla haver sido
implementado em diversos municipios, foi instituido do Decreto Federal n°
5.300/2004, que regulamenta essa definicho na legislacdo brasileira. Dessa
maneira, a propria regulamentacdo de sua definicdo e delimitacdo representa um
processo de amadurecimento e fortalecimento na gestdo dos espacos litoraneos,
pois introduz uma nova escala de atuacdo do poder publico na estrutura do

gerenciamento costeiro.

A orla maritima integra a Zona Costeira, sendo um espaco interno a ela,
podendo ser qualificada como uma subdivisdo desta. Vale lembrar que essa
proposicao foi inspirada na experiéncia internacional sobre o tema, notadamente
na experiéncia portuguesa, com os Planos de Ordenamento da Orla Costeira
(POOC) e na experiéncia espanhola, com os Planos de Gestion de la Zona de
Servidumbre de Proteccion del Dominio Publico Maritimo Terrestre, sendo que
estes tém uma metodologia extremamente semelhante a proposta pelo Projeto
Orla. Além disso, essa definicdo contou com o acumulo de conhecimentos e da
pratica existente no planejamento brasileiro na gestdo do litoral, tendo sido

discutida com especialistas e, também, no ambito do GIGERCO (BRASIL, 2002).

De acordo com os documentos preliminares de elaborados para subsidiar o

Projeto Orla (BRASIL, 2002b), definiu-se a orla maritima como “a area imediata de
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fronteira entre a borda continental ou insular e o mar”. Por essa definigdo, observa-
se que se trata da zona de contato direto entre as massas terrestres e oceanicas,
sendo, por isso, a por¢cédo de maior fragilidade da Zona Costeira. Do ponto de vista
da geomorfologia, ela pode ser formada por sedimentos inconsolidados (praias e
feicbes associadas) ou rochas e sedimentos consolidados (geralmente na forma de
escarpas e falésias) (MUEHE, 2004). Esse ambiente caracteriza-se por um
equilibrio morfodindmico bastante delicado, sob influéncia de fendmenos terrestres
e marinhos, sendo 0s processos geoldgicos e oceanograficos os elementos

béasicos de conformacéo dos principais tipos de orla? (BRASIL, 2002).

Assim, percebe-se uma grande variedade de situa¢des bastante frageis, do
ponto de vista ambiental, que ocorrem nesse recorte espacial, ainda que sua
extensdo territorial, em comparacdo com a escala da Zona Costeira seja
extremamente exigua. Conforme foi visto no inicio do capitulo, os espacos praiais,
dado o significativo adensamento de usos no seu entorno, sdo extremamente
valorizados e pressionados e, portanto, merecem ser considerados enquanto

objeto prioritario das a¢c6es de ordenamento e regulamentacao.

Utilizou-se, para a delimitacdo da orla, a mesma légica empregada para
conceituar a Zona Costeira como um todo, isto é, entende-se que ela é composta
por uma por¢cdo aguatica e uma porcdo em terra, e uma faixa de contato e
sobreposicéo entre estes meios. Os limites estabelecidos no Decreto n° 5.300/2004

(BRASIL, 2004) para a orla maritima sao os seguintes:

2 0 documento preliminar da CIRM (2002) oferece os seguintes tipos de orla: costa rochosa (alta e baixa),
falésia erodivel, praia arenosa, praia de seixos, planicie lamosa, pantanos, manguezais e formagdes recifais.
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| - maritimo: is6bata de dez metros, profundidade na qual a a¢do das ondas passa a
sofrer influéncia da variabilidade topografica do fundo marinho, promovendo o transporte de
sedimentos;

Il - terrestre: cinquienta metros em &reas urbanizadas ou duzentos metros em areas
nao urbanizadas, demarcados na direcdo do continente a partir da linha de preamar ou do limite
final de ecossistemas, tais como as caracterizadas por feicdes de praias, dunas, areas de escarpas,
falésias, costdes rochosos, restingas, manguezais, marismas, lagunas, estudrios, canais ou bracos
de mar, quando existentes, onde estdo situados os terrenos de marinha e seus acrescidos.

§ 1° Na faixa terrestre sera observada, complementarmente, a ocorréncia de aspectos
geomorfoldgicos, os quais implicam o seguinte detalhamento dos critérios de delimitagao:

| - falésias sedimentares: cinquenta metros a partir da sua borda, em diregcdo ao
continente;

Il - lagunas e lagoas costeiras: limite de cinglienta metros contados a partir do limite da
praia, da linha de preamar ou do limite superior da margem, em direc&o ao continente;

Il - estuarios: cinqiienta metros contados na dire¢cdo do continente, a partir do limite da
praia ou da borda superior da duna frontal, em ambas as margens e ao longo delas, até onde a
penetracdo da 4gua do mar seja identificada pela presenca de salinidade, no valor minimo de 0,5
partes por mil;

IV - falésias ou costdes rochosos: limite a ser definido pelo plano diretor do Municipio,
estabelecendo uma faixa de seguranca até pelo menos um metro de altura acima do limite maximo
da acédo de ondas de tempestade;

V - areas inundaveis: limite definido pela cota minima de um metro de altura acima do
limite da area alcancada pela preamar;

VI - areas sujeitas a erosdo: substratos sedimentares como falésias, corddes litora-
neos, cabos ou pontais, com larguras inferiores a cento e cinqlienta metros, bem como areas
préximas a desembocaduras fluviais, que correspondam a estruturas de alta instabilidade, podendo
requerer estudos especificos para definicdo da extenséo da faixa terrestre da orla maritima.

Além dessa delimitacdo, que € defendida pela coordenacédo do projeto como
sendo necessaria para que haja um foco em acbes concretas que possibilitem o
uso dos terrenos de marinha e seus acrescidos, o Decreto N° 5.300/2004 oferece,
no seu Artigo 27, um sistema de classificagdo que sintetiza e hierarquiza o

diagndstico paisagistico e sGcio-ambiental:
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Art. 27. Para efeito da classificagdo mencionada no inciso Il do art. 25, os trechos da
orla maritima serdo enquadrados nas seguintes classes genéricas:

| - classe A: trecho da orla maritima com atividades compativeis com a preservacgéao e
conservagdo das caracteristicas e fungdes naturais, possuindo correlagdo com o0s tipos que
apresentam baixissima ocupacéo, com paisagens com alto grau de conservacgao e baixo potencial
de poluicéo;

Il - classe B: trecho da orla maritima com atividades compativeis com a conservacao
da qualidade ambiental ou baixo potencial de impacto, possuindo correlacdo com os tipos que
apresentam baixo a médio adensamento de construcdes e populacdo residente, com indicios de
ocupagao recente, paisagens parcialmente modificadas pela atividade humana e médio potencial de
poluicéo;

Ill - classe C: trecho da orla maritima com atividades pouco exigentes quanto aos
padrées de qualidade ou compativeis com um maior potencial impactante, possuindo correlacéo
com os tipos que apresentam médio a alto adensamento de construcdes e populacdo residente,
com paisagens modificadas pela atividade humana, multiplicidade de usos e alto potencial de
poluicdo sanitéria, estética e visual.

O artigo seguinte do referido Decreto fornece diretrizes de agdo compativeis
com cada uma dessas classificacdes, determinando o carater da acdo, se
preventiva ou corretiva, e 0s tipos de uso esperados ou compativeis com aquelas
caracteristicas da orla, identificadas nos diversos trechos do litoral do municipio

previamente subdividido em trechos de homogeneidade paisagistica.

Art. 28. Para as classes mencionadas no art. 27 serdo consideradas as estratégias de agao
e as formas de uso e ocupacao do territério, a seguir indicadas:

| - classe A: estratégia de acd@o preventiva, relativa as seguintes formas de uso e
ocupagao:

a) unidades de conservacdo, em conformidade com o Sistema Nacional de Unidades
de Conservacédo da Natureza - SNUC, predominando as categorias de protecédo integral,

b) pesquisa cientifica,;
¢) residencial e comercial local em pequenas vilas ou localidades isoladas;

d) turismo e lazer sustentéveis, representados por complexos ecoturisticos isolados
em meio a areas predominantemente nativas;

e) residencial e lazer em chacaras ou em parcelamentos ambientalmente planejados,
acima de cinco mil metros quadrados;

f) rural, representado por sitios, fazendas e demais propriedades agricolas ou extra-
tivistas;

g) militar, com instalacfes isoladas;
h) manejo sustentavel de recursos naturais;
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Il - classe B: estratégia de acdo de controle relativa as formas de uso e ocupacgdo
constantes da classe A, e também as seguintes:

a) unidades de conservagdo, em conformidade com o SNUC, predominando as
categorias de uso sustentavel,

b) aquicultura;

c) residencial e comercial, inclusive por popula¢des tradicionais, que contenham
menos de cinqlienta por cento do seu total com vegetagcdo nativa conservada,;

d) residencial e comercial, na forma de loteamentos ou balneéarios horizontais ou
mistos;

e) industrial, relacionada ao beneficiamento de recursos pesqueiros, a construcéo e
reparo naval de apoio ao turismo nautico e a construcao civil;

f) militar;

g) portuario pesqueiro, com atracadouros ou terminais isolados, estruturas nauticas de
apoio a atividade turistica e lazer nautico; e

h) turismo e lazer;

Ill - classe C: estratégia de acéo corretiva, relativa as formas de uso e ocupacgdo
constantes da classe B, e também as seguintes:

a) todos os usos urbanos, habitacionais, comerciais, servigos e industriais de apoio ao
desenvolvimento urbano;

b) exclusivamente industrial, representado por distritos ou complexos industriais;
c¢) industrial e diversificado, representado por distritos ou complexos industriais;
d) militar, representado por complexos militares;

€) exclusivamente portudrio, com terminais e marinas;

f) portuario, com terminais e atividades industriais;

g) portuario, com terminais isolados, marinas e atividades diversas (comércio, indus-
tria, habitacdo e servicos); e

h) turismo e lazer, representado por complexos turisticos.

Nesse sentido, existe uma contradicdo ou incompatibilidade entre a escala
de atuacdo prevista para o Projeto Orla e as diretrizes e o carater das acdes
previstas. E importante utilizar os terrenos de marinha e seus acrescidos para
implementar agBes que se enquadrem nas caracteristicas descritas no Art. 28 do
Decreto 5.300/2004, mas, por outro lado, se a implementacdo do projeto nao
estiver vinculada a uma reestruturacéo da politica urbana do municipio ou a a¢des
de implementacédo de infra-estrutura (como saneamento ou drenagem urbana, por

exemplo), as acdes sobre o espaco da orla maritima acabam tendo um caréater
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muito pontual ou meramente estético-paisagistico, ndo atingindo a fonte dos
problemas e conflitos existentes na orla. Assim, situacdes podem ocorrer em que
loteamentos com altos indices de adensamento se utilizem dessa requalificacédo
paisagistica para agregar valor aos seus empreendimentos e potencializar ainda

mais o seu adensamento e ocupacao.

Outra situacdo pode ocorrer com a potencializacdo do uso em &areas
inadequadas do ponto de vista da balneabilidade e condicbes de salubridade das
praias. A critica feita pelos técnicos da FEEMA ao Plano de Intervencédo na Orla de
Araruama é um bom exemplo da situacdo paradoxal gerada por essa deficiéncia do
Projeto: o ordenamento territorial e a recuperacdo paisagistica de uma praia
localizada as margens da lagoa de Araruama foi a prioridade definida no ambito do
referido Plano. No entanto, segundo os padrdes da FEEMA, a praia em questio
ndo apresenta condicbes de balneabilidade, o que seria incompativel com o
objetivo da acdo — “aumento do fluxo turistico e democratizacdo do acesso e do
uso” (Prefeitura de Araruama, 2003) da referida praia. Como a ampliacdo do
sistema de coleta e de saneamento basico ndo pdde ser incluida no Plano (por ndo
pertencer ao escopo do Projeto Orla), o Plano foi aprovado, mas se a prefeitura
realmente implementar as acfes de paisagismo e abertura do acesso a praia,
reformando e fornecendo concessfes de uso do espaco para a implantacdo de

quiosques, essa acao possivelmente ndo sera licenciada pelo 6rgdo ambiental

estadual.

Atinge-se, assim, uma situagao paradoxal: utiliza-se o recurso de limitar as

acdes a um espaco restrito para que efetivamente haja uma possibilidade concreta
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de acdo, mas por ser um espaco tdo diminuto ndo se consegue garantir que o
entorno e que os desdobramentos dessa agdo conduzam a um aproveitamento
sustentavel dela. Essa questdo, entretanto, pode ser equacionada com o
cumprimento de um dispositivo legal pouquissimo utilizado no Brasil até o
momento, que é a elaboracdo do Plano Municipal de Gerenciamento Costeiro
(PMGC), um dos instrumentos previstos no PNGC e regulamentados pelo Decreto
n° 5.300/2004, ou mesmo a realizagdo do Zoneamento Ecolégico-Econdémico

Costeiro (ZEEC), cuja funcéo é:

(...) orientar o processo de ordenamento territorial, necessario para a
obtencdo das condicdes de sustentabilidade do desenvolvimento da Zona
Costeira, em consonancia com as diretrizes do Zoneamento Ecolégico-
Econdmico do territério nacional, como mecanismo de apoio as acfes de
monitoramento, licenciamento, fiscalizagéo e gestdo (BRASIL, 2004).

O PMGC e o ZEEC, articulados ao Plano de Intervencao na Orla Maritima,
podem orientar 0 Municipio na utilizacdo das ferramentas que ele dispde para
implementar uma politica ambiental prépria, cabendo destacar. a Lei Orgéanica
Municipal, o Plano Diretor do Municipio, o Cédigo Tributario e os instrumentos de
controle do uso e ocupacao do solo urbano, como a Lei de Parcelamento, o CAdigo
de Obras e Edificacdes, o Codigo de Posturas e os regulamentos para a prestacao
de servigcos de limpeza urbana. Todas essas leis municipais tém profundo reflexo
na forma como a orla maritima é ocupada e nos usos permitidos e estimulados
pelo poder publico municipal. Além disso, o Municipio pode criar a sua propria Lei

de Meio Ambiente, onde podera estipular os objetivos e as diretrizes da politica

municipal, definir os instrumentos de protecdo e controle ambiente, prever as
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infracdes e suas respectivas sanc¢des e criar Conselho e Fundo Municipal de Meio

Ambiente, importante canal de gestao participativa (XAVIER, 2005).

3.2 0 Uso dos Terrenos de Marinha e seus Acrescidos

Historicamente, os terrenos defrontantes com o mar, chamados terras de
marinha ou terrenos de marinha tinham como funcdo principal a defesa do
territério, sendo estratégico ao Brasil Colénia o dominio das terras junto a costa.
Além disso, cumpriam importante papel no controle da dindmica econdmica,
garantindo areas publicas para embarque e desembarque de pessoas e produtos

(FREITAS, 2004).

O Decreto-Lei n® 9.760 de 1946, que dispde sobre os bens imoveis da

Unido, estabelece:

Art. 2° - S&o “terrenos de marinha” em uma profundidade de 33 (trinta e trés) metros medidos
horizontalmente, para a parte da terra, da posi¢cdo da Linha de Preamar Média de 1831:

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

b) os que contornam as ilhas situadas em zona onde se faca sentir a influéncia das marés.

Art. 3° Sdo “terrenos acrescidos de marinha” os que se tiverem formado, natural ou artificialmente,
para o lado do mar ou dos rios e lagoas, em seguimento aos terrenos de marinha.

A Constituicdo de 1988 forneceu um reconhecimento explicito dos terrenos
de marinha como bens publicos, antes referidos apenas em legislagédo
infraconstitucional. A partir disso, novos dispositivos legais completaram a

legislagdo concernente aos terrenos de marinha: a Lei n°® 9.636 de 1988, que
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dispds sobre a regularizacdo, administracdo, aforamento e alienacdo dos bens
imoveis de dominio da Unido, flexibiliza os mecanismos de repasse de atribuicdes
e responsabilidades no trato dos terrenos e acrescidos de marinha e amplia as
possibilidades de concessfes nesses espacos. Tal disposi¢céo foi incorporada pelo
Projeto Orla, que pode ser visto como um dos desdobramentos operacionais deste

documento legal (BRASIL, 2002).

Da mesma forma, o Decreto n® 3.725, de 2001, "dispbe sobre a
regularizagdo, administragdo, aforamento e alienacdo de bens imoveis de dominio
da Unido" e reforca a estratégia de flexibilizacdo apontada na Lei 9.636/1998,

novamente ampliando os fundamentos legais do Projeto Orla.

A Orientacdo Normativa da SPU, n° 2, de 2001, disp6s sobre a demarcacgéo
dos terrenos de marinha, ampliando o rol de orientacbes metodologicas para se
determinar a linha de preamar média de 1831. Em tese, esse fato corroboraria a
intencao de flexibilizagdo contida no Decreto n® 3.275/2001 e na Lei n°. 9636/1998,
ampliando a capacidade de que o Municipio atue na delimitacdo e demarcacao dos
terrenos de marinha. Na pratica, entretanto, observamos uma dificil relagcdo entre o
municipio e as GRPU, em que dificuldades de comunicacdo e acusacdes de parte
a parte tornam a gestdo integrada um processo dificil. As geréncias regionais do
patrimoénio da Unido acusam o Municipio de ndo exercer sua funcgéo fiscalizadora e
de, muitas vezes, liberar alvaras de ocupacao e licenciamento sem o cumprimento
dos devidos tramites de cesséao dos terrenos de marinha (aforamento e enfiteuse).
Os municipios, por sua vez, reclamam que a GRPU autoriza a ocupacdo de

terrenos de marinha sem consultar os planos da Prefeitura para aqueles terrenos e,
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ainda, que sdo incumbidos de exercer a fiscalizacdo sobre bens da Unido sem

receber uma contrapartida financeira que forneca os meios para tal.

As formas de uso dos terrenos de marinha sdo variadas: eles podem ser
cedidos a estados, municipios e entidades, sem fins lucrativos, de caréater
educacional, cultural ou de assisténcia social; ou aforados, podendo ser utilizados
por terceiros privativamente (enfiteuse). No regime de aforamento, a Unido fica
com o dominio direto e transfere ao enfiteuta o dominio util mediante pagamento

de importancia anual denominada foro®.

Dessa forma, os terrenos de marinha — ao contrario das praias que sao bens
de uso comum do povo brasileiro — compdem o que juridicamente é chamado de
bens dominicais, isto €, sdo bens que se encontram dentro do dominio privado da
Unido. Isso significa que os bens dominicais tém diferencas juridicas importantes
em relacdo aos de uso comum do povo, ja que sao regidos pelo direito privado e
comportam uma funcdo patrimonial, isto é, destinam-se a assegurar rendas ao
Estado, em oposicdo aos demais bens publicos, que sdo afetados a uma
destinacdo de interesse geral (FREITAS, 2004). Naturalmente, ndo € sempre ou

estritamente necessario que esses bens cumpram uma destinacéo visando apenas

a renda, podendo cumprir um interesse geral, inclusive, ambiental.

Nesse sentido, o Projeto Orla é uma tentativa de articular a politica

ambiental costeira e a politica patrimonial do governo federal, servindo como elo de

% “Dominio Util consiste no direito de usufruir o imével do modo mais completo possivel e de
transmiti-lo a outrem, Dominio direto é o direito a substancia do imoével, sem as suas utilidades”
(MEIRELES, apud FREITAS, 2004, p.156)
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articulacdo entre estes setores do aparato governamental. Entretanto, existem

aspectos que poderiam ser mais bem equacionados.

Se, no passado, a propriedade dos terrenos de marinha se justificava a
partir da otica da defesa do territério, essa justificativa hoje carece de fundamento.
Segundo Freitas (2004), ndo ha situacao fatidica que justifique a existéncia de
terrenos de marinha de propriedade da Unido como recurso estratégico de
seguranca nacional. Manter como bens publicos os terrenos de marinha, mesmo
que dominicais, com intuito de arrecadar dinheiro para os cofres publicos, em
forma de foros, laudémios e taxas de ocupacdo, ndo atende ao interesse publico.
Como se trata de terrenos publicos, o interesse da coletividade deveria prevalecer,
mas 0 que se vé sdo prédios, casas e loteamentos. Na posicdo de proprietaria, a
Unido apenas autoriza as pessoas a ali habitar, sem nenhuma contraprestacéo

para a coletividade (FREITAS, 2004).

Assim, o unico fundamento para a manutengao desse instituto seria destinar
areas a protecdo ambiental, ao lazer e até mesmo a atividade turistica, enquanto
atividades de cunho social coletivo. Como os terrenos de marinha estéo inseridos
na Zona Costeira e, em grande parte, na definicdo de orla maritima constante no
Decreto n°® 5.300/2004, €& clara a necessidade de conservacdo de suas

caracteristicas ambientais.

Nesse sentido, a proposta do Projeto Orla € justamente coadunar essas
duas funcdes, patrimonial e ambiental. Entretanto, € apresentada ao Municipio,

como uma das vantagens do Projeto, a possibilidade de repasse dessa tributagédo
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especifica da SPU (laudénio, taxa de ocupacgédo, etc) para o governo municipal,
através de um termo de cooperacao celebrado a partir do Projeto Orla, permitindo
repasses até o montante de 50% dos tributos, conforme a legislagdo patrimonial
vigente. Cabe perguntar se ndo ha uma contradi¢cdo entre o estimulo a preservacao
das caracteristicas ambientais desses terrenos em oposicdo ao estimulo de
conceder aforamentos visando a obtengdo de recursos financeiros, uma vez que a

situacao financeira de muitos municipios € precéria.

3.3 Os Planos de Intervencéo na Orla Maritima

Conforme foi visto, o Plano de Intervencdo € o produto final da etapa de
capacitacdo do Projeto Orla. O seu contelido € definido de acordo com a realidade
e o interesse de cada Municipio. Assim, o conjunto dos documentos revela as
diferencas de perfil das equipes gestoras locais, a diversidade da capacidade
instalada para o planejamento e gestao, a maturidade dos arranjos institucionais e
0 grau de organizacdo da sociedade civil, assim como as prioridades conferidas

para a intervencao.

O processo de capacitacdo e fortalecimento institucional do Projeto Orla
permitiu a observacdo da exata dimensdo da deficiéncia de capacidade
institucional instalada existente em muitos municipios da Zona Costeira.
Naturalmente, agueles municipios maiores ou mais proximos aos grandes centros,
embora mais pressionados pela urbanizacdo turistica, possuiam equipe técnica

com boa capacidade de assimilagdo dos contetudos e capaz de fazer propostas
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técnicas consistentes. Municipios menores ou com capacidade financeira reduzida,
porém, ndo tinham corpo técnico, em numero e qualidade de formacdo, para
produzir pecas técnicas consistentes. Além disso, uma deficiéncia crénica de
material cartografico, equipamentos e meios de comunicacéo dificultava o processo
de elaboracdo dos Planos. Nesse sentido, o Projeto Orla representa um ganho
significativo quanto a capacitacdo de técnicos e desenvolvimento institucional.
Entretanto, novamente as contradicbes inerentes as dificuldades gerais do
planejamento se manifestaram. Ao definir o perfil das equipes que participariam do
processo de fortalecimento institucional, 0 GERCO nos estados (responsavel pela
mobilizacdo dos atores) sinalizou clara preferéncia por técnicos que fizessem parte
do corpo permanente da prefeitura, isto €, técnicos concursados, em detrimento de
técnicos oriundos de cargos comissionados. Essa preferéncia manifestava uma
intencao correta de que seria fundamental que a ampliacdo da capacidade técnica
efetivamente ficasse na prefeitura, ndo sendo substituida com mudancas de
governo. O dilema, no entanto, € que, ndo estimulando a participacdo dos técnicos
comissionados, boa parte dos atores institucionais com maior poder decisorio no
ambito da formulag&o de politicas publicas em nivel local ficou de fora do processo
de elaboracdo dos Planos de Intervencdo na Orla, fato que pode comprometer a

implementacdo dessas acdes.

As acdes e medidas propostas nos Planos de Intervencdo podem ser

divididas segundo os blocos tematicos definidos no Quadro 2:
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Quadro 2: Principais A¢des e Medidas Identificadas no Ambito do Projeto Orla

ACOES e MEDIDAS

OBJETO das ACOES e

MEDIDAS

CARACTERISTICAS das
ACOES e MEDIDAS

A. Planejamento e gestéo
Normativas

Capacitacao

Organizacao administrativa
Controle

Articulacéo
interinstitucional

Patrimoniais/ Fundiarias

Sistema de Governo envolvendo
as trés esferas (federal, estadual,

municipal) e as articulagBes

necessarias para a integracéo. Foco

nas a¢des do Governo local naquilo
gue diz respeito a sua autonomia e
capacidade de formular politicas e

leis.

Acdes de gestdo formais, de
fortalecimento institucional,
segundo competéncias legais e
atribuicdes exclusivas de
Governo.

AcOes voltadas para a

integracao e intersetorialidade.

B. Intervencéo Fisica

Meio natural e/ou construido da

orla.

Acéo direta preventiva ou
corretiva, sobre o meio fisico da

orla.

C. Sensibilizagéo/
Legitimagao

. Sensibilizacdo/ Educacéo
ambiental

.Comunicacao
Fortalecimento das

organizacdes sociais

Sociedade civil, seu sistema de

organizacgdes e populacdo em geral.

Setor privado e oportunidades de

negécio  com

ambiental e social.

responsabilidade

Acdes focadas ou difusas
sobre o comportamento, a atitude
cidada e o protagonismo social
interessado na preservacéo do
meio ambiente, visando a
utilizagdo sustentavel dos

recursos da orla do Municipio.

Fonte: Projeto Orla - Relatério Final das Atividades Realizadas. IBAM — Outubro de 2004

Destacam-se, dentre o conjunto de a¢des propostas, quatro linhas principais

de acOes que sdo adotadas pela maioria dos municipios. Sao elas:
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1. acBes normativas — relacionadas a elaboracdo ou revisdo do Plano Diretor
através de recomendacdes e subsidios para adequacgédo das leis de uso do solo,
de parcelamento e de posturas na faixa de orla. Observa-se, também, uma
concentracdo nas propostas de criacdo de unidades de conservacao ambiental

na orla e de implantacdo de planos de manejo.

2. acOes de controle — voltadas para a fiscalizacdo das atividades desenvolvidas
na orla que, embora sejam rotina dos Municipios, muitas vezes se confundem e
até se sobrepdem a atribuicdes de outras esferas. O controle €, as vezes, uma
tarefa de grande complexidade para Municipios que possuem orlas extensas ou
para aqueles com corpo técnico muito reduzido e sem 0S meios necessarios
para essa tarefa. A fiscalizagdo também esta relacionada ao fato de que, muitas
vezes, existe um conflito de carater econbmico — atividades que geram
empregos e movimentam a economia municipal, com o uso sustentavel ou de
protecdo da area de orla — existindo a necessidade de geracéo de alternativas
gue possam viabilizar o uso desejavel, sem as quais a fiscalizacdo de forma

isolada nao tera sucesso.

3. articulacdo interinstitucional — especialmente entre o Municipio e o0s
diferentes orgaos das trés esferas de Governo. Esse aspecto estéa fortemente
relacionado com a necessidade de fiscalizacdo mencionada acima — é
entendimento que, com o suporte de O0rgaos de outras esferas, os eventuais
conflitos locais sdo passiveis de serem enfrentados com maiores possibilidades

de sucesso.
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4. acdes de intervencao fisica — O foco é em projetos de urbanizagéo,
paisagismo e acgfes corretivas, tais como ordenamento e padronizacdo de
quiosques, de contencdo de erosbes e obras de engenharia ambiental em
geral. Essas acdes tém como obijetivo principal valorizar o potencial turistico da
orla assegurando conforto, acessibilidade e padrdo estético, e garantir uma
ocupacdo nao predatéria das areas escolhidas. Em outros casos, sdo parques
ou Unidades de Conservagédo que demandam instalages para atendimento aos
visitantes, trilhas e sinaliza¢do. Ha necessidade generalizada de implantacéo de
infra-estrutura de esgotamento sanitario nas frentes de ocupacdo urbana das

orlas, apesar de esse tema nao ser objeto do Projeto Orla (IBAM, 2004).

A concentragao de propostas nas referidas linhas de acgéo reflete o estado
de caréncia de capacidade e de estrutura administrativa para elaborar e
implementar projetos que déem conta da complexidade de processos existentes na
orla. Dessa forma, € necessario reconhecer que ha, atualmente, uma sobrecarga
de atribuicbes no poder municipal e que a gestdo integrada dos espacos costeiros
deve ser implementada tanto em seu ambito setorial — associando politicas
setoriais —, quanto no ambito das esferas e competéncias institucionais —

integrando diversos niveis de governo.

A partir dessas reflexdes sobre as dificuldades na implantacdo das acdes
imprescindiveis ao sucesso de um projeto de gestdo, chega-se, forcosamente, a
necessidade de buscar o conhecimento de estudiosos que se debrucaram sobre

temas sociais. Assim, 0 proximo capitulo traz importantes contribui¢cdes tedricas da
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Ciéncia Politica a respeito das instituicbes e do seu papel com relacdo a

organizacao social.
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4. ENQUADRAMENTO TEORICO SOBRE A QUESTAO INSTITUCIONAL

No presente capitulo, busca-se ampliar o entendimento da constru¢do do
Gerenciamento Costeiro Integrado (GCI), superando a abordagem politico
processual e buscando coadunar essa dimensdo material do GCI com a dimenséo
institucional. Para isso, procurou-se construir parte do referencial tedrico deste
trabalho utilizando uma abordagem oriunda da Ciéncia Politica contemporanea: a

teoria das instituicdes, um campo conhecido como institucionalismo.

Essa corrente tedrica amplia o debate sobre o papel das instituicbes na
organizacao da sociedade e tem, nas Ultimas décadas, promovido um movimento
de questionamento dos tradicionais modelos explicativos utilizados nas Ciéncias

Sociais (principalmente na Ciéncia Politica) e na teoria econémica classica.

Uma questdo fundamental no debate da corrente teodrica pautada no
institucionalismo diz respeito a importancia que se atribui ao poder, em particular
as relacdes de poder assimétricas. Segundo Hall e Taylor (2003), grande parte dos
estudos institucionais tém incidéncia direta sobre relagdes de poder. E primordial
conferir atencdo, sobretudo, ao modo como as instituicbes repartem o poder de
maneira desigual entre os grupos sociais. Assim, ao invés de basear seus cenarios
sobre a visdo da liberdade dos individuos de firmar contratos, eles preferem
postular um mundo onde as instituicdes conferem a certos grupos ou interesses um

acesso desproporcional ao processo de deciséo.
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A abordagem institucionalista aponta, como estratégia para se compreender
a acdo dos individuos e suas manifestacdes coletivas, a necessidade de se
considerar as mediagdes entre as estruturas sociais e 0s comportamentos

individuais.

Dessa forma, convém ampliar o entendimento dos condicionantes do
processo de decisdo politica envolvidos nas relagfes institucionais existentes no
ambito dos municipios. Tomio (2002) identificou algumas premissas a partir de
esquemas ideais sobre as preferéncias, as escolhas e as estratégias dos atores

diretamente envolvidos na concepg¢édo dessas politicas.

Na sua concepg¢do, o primeiro pressuposto geral, implicito nesse esquema

interpretativo, sustenta que os atores:

1) séo individuos conscientes de suas preferéncias e agem racionalmente
(escolhem entre alternativas e definem suas estratégias na interacdo com
outros atores em funcao de suas expectativas futuras) para que os resultados
das decisdes politicas atendam a seus interesses;

2) determinam a natureza de suas escolhas pela perspectiva de ganhos
individuais (reeleicdo, maximizagdo da oferta de recursos fiscais, ganhos
pecuniarios por esquemas fisioldgicos, incremento e/ou melhora das politicas
publicas, etc.); e

3) definem suas estratégias, em situacdes de interagdo, constrangidos pelas
regras (instituicbes) e por suas expectativas quanto as escolhas dos outros
atores politicos envolvidos no processo decisério (TOMIO, 2002, p. 34).

Para TOMIO, o segundo pressuposto sugere que as instituicbes politicas

determinam as escolhas individuais de duas formas:

1) as instituicbes constrangem as escolhas dos atores politicos, moldando
suas estratégias como "regras do jogo" que arbitram sua interagdo com o0s
outros atores que participam do processo decisorio; e

2) a prépria dindmica institucional determina ndo s6 as estratégias, mas
também pode modificar as preferéncias e interesses dos atores politicos. Isto
ocorreria por meio de um processo continuo de retroalimentagéo. Isto é, a
forma pela qual os atores politicos percebem, negativa ou positivamente, as
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consequéncias dos resultados politicos, e o papel regulatério das instituicdes
interfere nos sucessivos processos decisérios e na transformagdo dos
interesses dos atores (TOMIO, 2002, p. 35).

O processo de construcdo politica torna-se mais complexo, no caso de
politicas setoriais novas e fortemente conflituosas, como, por exemplo, a politica

ambiental. Para Frey,

(...) é inquestionavel que o ‘descobrimento’ da protecdo ambiental como uma
politica ambiental peculiar levou a transformacdes significativas dos arranjos
institucionais em todos os niveis da acdo estatal. Por outro lado, em
consequéncia da tematizacdo da questdo ambiental, novos atores politicos
(associagbes ambientais, institutos de pesquisa ambiental, reparticOes
publicas encarregadas com a preservacdo ambiental) entraram em cena,
transformando e reestruturando o processo politico (FREY, 2000, p. 17).

A literatura sobre Gerenciamento Costeiro Integrado (GCI) tende a ter um
foco principal na questdo da institucionalizacdo de regras e marcos regulatérios
que promovam a mediacdo das relacdes com impactos sobre a zona costeira, isto
€, sobre o espaco de interface entre os espacos marinhos e terrestres,
promovendo, assim, estratégias, modelos e métodos para o controle dos usos dos
referidos espacos. Em decorréncia disso, h4& um enfoque nos mecanismos de
controle e regulacdo dos espacos costeiros, que sdo geralmente implementados
por agéncias de planejamento estatal em diferentes esferas de governo, o que
coloca a questdo do GCI, essencialmente, como um programa governamental, isto
€, um programa regulado institucionalmente. Posto isto, deve-se perceber a

existéncia de uma dependéncia, pelo menos parcial entre as politicas

implementadas no ambito do GCI e a variavel institucional.

Buscando-se fazer uma ponte entre a questdo institucional e a geografia,

observa-se que o debate sobre o papel e as formas de atuacdo das instituicdes
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reguladoras dos programas de gerenciamento costeiro, sob uma 6tica geogréfica,
permite uma analise do importante papel conferido as escalas de anadlise, que
devem ser vistas como um elemento crucial na definicdo dos espacos de poder
dessas instituicdes. Dessa forma, a proposta analitica da presente dissertacdo
busca um enfoque muiti-escalar, ao analisar o processo de implementacdo de
estratégias de GCI no Brasil; tem, entretanto, um enfoque mais especifico na
abordagem relativa as questdes urbanas, visto que o objeto do Projeto Orla,
enfoque prioritario do presente estudo, € a transferéncia de poder entre os 6rgaos

ambientais, da esfera federal para a esfera municipal.

Uma questdo fundamental no tratamento conferido a Zona Costeira €
conseguir promover a mudanca da percepcédo de problemas ambientais enquanto
“riscos e catastrofes”, que incorporam uma dimensdo de evento ou de
eventualidade, a consciéncia de problemas cotidianos — tratamento de residuos
sélidos e efluentes, devastacbes decorrentes de praticas fundiarias e imobiliarias
especulativas — aos quais se associam atores sociais e institucionais oriundos tanto
de esferas publicas quanto privadas. Desse modo, cabe, nessa perspectiva,
repensar a relacdo publico/privado, reavaliando a visdo simplista dos que
interpretam tal relagcdo enquanto posi¢cdes concorrentes — em uma OpOSICao
simples que identifica o privado como “devastador” e o publico como o “defensor”
do meio ambiente (PACHECO et al, 1992). Cabe, dessa forma, pensar o papel
regulador do Estado, principalmente na destinacdo conferida as suas propriedades

fundiarias (e possibilidades de utilizacdo desses terrenos para fins de conservacao
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e regulacdo ambiental) e na identificacdo dos conflitos de uso dos espacos

publicos atingidos por agressdes ambientais.

A andlise dos problemas ambientais que incidem sobre areas de grande
fragilidade, como a Zona Costeira, por exemplo, deve privilegiar tanto a
intermediacdo de interesses que envolvem atores plurais, quanto a problematica
das transformacdes das relaces entre a esfera publica e a privada, especialmente
em um contexto de crise do Estado e de um anseio por um maior protagonismo por

parte dos municipios na busca por investimentos. Assim, conforme Acselrad,

As diferentes escalas geograficas — cidades, regides e Estados-Nacdo —
encontram-se em concorréncia. Utilizando os poderes do Estado, diferentes
grupamentos territoriais se esforgcam por canalizar em sua vantagem os fluxos
de capital (ACSELRAD, 2002, p. 43).

Nesse processo, € importante perceber o surgimento de um modelo de
gestdo urbana fundamentado em uma légica de empresariamento. E constata-se
que as estratégias de gestdo urbana associadas a este modelo tém transformado
as relacbes entre poder publico e os agentes privados, mudando a forma e a
concepcdo do que é o espaco publico para as administracbes municipais. Sao
caracteristicas desse tipo de préatica: a busca pela implementacdo de grandes
projetos; a flexibilizacdo das formas de gestdo com o objetivo de gerar maior
competitividade na disputa por investimentos, incluindo nisso a liberagdo do
cumprimento de exigéncias ambientais e sociais, que sdo tomadas como entraves
ao “desenvolvimento”; e o discurso em prol do engajamento da populacéo atraves

do esforco de construcdo de consensos, que geralmente mascaram os conflitos

existentes (HARVEY, 2005). No ambito institucional, os atores responsaveis pela
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implementacdo dessa proposta de gestdo publica do espaco interagem com - e
complementam - o processo de transformacdo do ideal de espaco publico
moderno, que procura atender aos requisitos necessarios ao investimento de

capitais.

Dessa maneira, cabe pensar que o0s problemas ambientais, que
tradicionalmente sdo tomados apenas a partir da perspectiva do risco de desastres
naturais, podem ser analisados a partir do conflito em torno da questdo ambiental e
da apropriacdo do territorio, observando-se a complexa mediacdo entre interesses
difusos, direitos, responsabilidades e competéncias para a gestdo ambiental,
especialmente para a Zona Costeira. Por isso, buscou-se o entendimento do
processo de apropriacdo do espaco costeiro, enquanto objeto da industria turistica.
Assim, propde-se transformar uma sensibilidade existente, em face dos problemas
ambientais, em uma nova problemética analitica, que envolve o consumo de
espacos especialmente qualificados do ponto de vista paisagistico — no caso do
turismo litoraneo de veraneio, a orla maritima — e que gera conflitos entre
diferentes atores e interesses. Esses atores, por sua vez, ttm competéncias para a
gestao do territorio em escalas (e esferas de poder) diferenciadas, o que cria, em

tltima andlise, uma arena de conflitos e de pactos territoriais.

Nesse contexto, Pacheco et al (1992) identificam uma multilplicidade de

atores e conflitos que se entrecruzam em torno da questdo ambiental urbana:
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Conflitos de competéncia entre esferas de governo;

Conflitos entre diferentes 6rgaos burocraticos;

Conflitos entre anéis burocraticos;

Conflitos entre grupos sociais;

Conflitos em torno de novos arranjos institucionais para a formulacédo e
gestdo de politicas publicas para o setor;

alrwnPRE

Modificado a partir de PACHECO et al, 1992

Para esses autores, as disputas em torno da centralizagdo ou
descentralizacdo estdo no cerne da discussao dos problemas ambientais urbanos,
pois a partir da Constituicdo de 1988, adotou-se o sistema de competéncias
concorrentes entre os entes federados no trato da questdo ambiental, fato que
contribuiu para alterar as relacdes entre esferas de governo. No ambito desse
processo, as agéncias governamentais buscam renovar suas estratégias de
atuacao, incorporando a tematica ambiental. Assim, além das disputas setorizadas,
ja bastante observadas pela literatura sobre questdes ambientais, € preciso, ainda,
uma especial atencao a territorialidade das acbes em disputa. Em outras palavras,
€ preciso reavaliar os conceitos de como diferentes tipos de politicas
“espacialmente qualificadas” se relacionam com a organizacédo territorial estatal.
Assim também, como cada agéncia tem a sua atuacdo pautada pela sua escala de
atuacdo (enquanto agéncias dotadas de territorialidades e capazes de fazer uso de
instrumentos de controle também territorializados), é preciso atentar para a
existéncia de conflitos de interesse entre tais agéncias. Cada forma de politica tem
sua prépria arena territorial definida: politica local e governo local (Municipio);

politica regional e estruturas estatais regionais (estados), etc.
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A definicdo das escalas como local, regional, nacional e global é
frequentemente utilizada por pesquisadores e planejadores na designacdo de
realidades e de espacos de acdo. O seu uso, porém, raramente € objeto de analise
mais aprofundada, sendo aplicado como uma espécie de “senso comum” (SOUZA,
2002). Esse recorte em quatro diferentes espacos escalares tem sua for¢ca na
simplicidade e na facil comunicabilidade desses termos. Enquanto conceito,
entretanto, SGo um tanto vagos e sem uma capacidade de precisdo. Por isso, esse
autor explicita a importancia do carater relacional da definicAo das escalas e
discute a importancia dos recortes politico-administrativos na transformacédo de

limites apenas convencionais em limites reais.

Nesse sentido, Souza (op. cit.) oferece uma breve classificacdo, na intencéo
de delimitar conceitualmente algumas escalas de analise mais comumente
adotadas, fazendo uma tentativa de delimitacdo e subdivisdo desses quatro niveis
analiticos. Com uma breve sintese da classificacdo apontada por Souza, pode-se
definir melhor o conceito de escala local tratado nesta dissertacdo. O autor
apresenta referéncias e detalhamentos sobre o0s quatro niveis escalares
tradicionalmente adotados, mas uma vez que o0 objeto deste estudo trata mais das

relacbes estabelecidas no nivel do Municipio, esta é a escala que interessa

conhecer:

1 - Escala (ou nivel) local —Trata-se da escala do planejamento e da gestéo
das cidades. A escala local refere-se a recortes espaciais que, em graus
variados de acordo com seu tamanho, expressam a possibilidade de uma
vivéncia pessoal intensa do espaco e a formacdo de identidades sdcio-
espaciais sobre a base dessa vivéncia. (...) E a escala a que se vinculam os
niveis mais inferiores da administracéo estatal (municipios e, eventualmente,
suas subdivisdes politico-administrativas). (...) Trés variantes distintas devem
ser distinguidas:

114



(@)

(b)

(©)

Escala (ou nivel) microlocal. Corresponde a recortes territoriais (...) que
tém em comum o fato de que se referem a espagos passiveis de serem
experimentados intensa e diretamente no cotidiano. (...) Esses recortes
sdo o quarteirdo, o sub-bairro, o bairro e o setor geogréfico.

Escala (ou nivel) mesolocal. Corresponde ao que se poderia chamar de
‘nivel local stricto senso’: a cidade ou o recorte associado ao Estado
local, o municipio. (...) ao corresponder a um nivel de governo define,
igualmente, um espaco de referéncia para mobiliza¢des, reivindicagdes e
a pratica politica.

Escala (ou nivel) macrolocal. Equivale a uma espécie de ‘nivel local
ampliado’ e corresponde a situacdo tipica das metropoles (e regides
metropolitanas), em que diversas unidades mesolocais se integram de

modo denso (Souza, 2002, p. 106-108).

Souza (op. cit.) aponta, conforme mostrado no quadro 3, uma sintese entre

as escalas de apreensao dos fendbmenos — em que nao apenas as questdes sao

observadas, mas também em quais se localizam as competéncias para a atuacao

— e os diversos instrumentos e atividades de planejamento e gestdo possiveis em

que tais fenbmenos podem ser equacionados e onde solugbes podem ser

elaboradas. Essa sintese revela um pouco das possibilidades de interpretar as

escalas de analise como elementos constitutivos do sistema de planejamento.

Quadro 3: Relacdo entre Escalas de Apreensdo dos Fendmenos e Atividades de

Gestao

Escala
Geogréfica

Plano/ atividade de planejamento ou gestéo

Internacional

Planejamento econdmico (menos ou mais espacializado) realizado por
grandes empresas transnacionais ou entidades supranacionais — EU,

(global) MERCOSUL, etc.
. Politicas publicas em nivel nacional — PNMA, PNGC, Plano Nacional de

Nacional .
Turismo, etc.
Planos de desenvolvimento regional realizados por agéncias de

Regional desenvolvimento.
Zoneamento Ecolégico-Econdmico.

Macrolocal Planos de desenvolvimento e macrozoneamento de regides metropolitanas.
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Mesolocal Planos Diretores municipais, Planos Setoriais de uma Unica cidade.

Projetos de estruturagdo urbana.

Microlocal d MR .
Projetos de reurbanizacéo pontuais.

Extraimos dessa analise que ndo apenas para 0 gerenciamento costeiro,
mas em qualquer esfera de gestdo, a definicdo clara dos atores institucionais e
suas escalas de atuag¢do na operacdo do jogo politico do planejamento territorial &
fundamental para o funcionamento e a aplicabilidade das politicas publicas

definidas por essas institucionalidades.

Para tanto, buscamos conceituar a questao das escalas, observando a sua
pertinéncia no ambito do planejamento e a dimensdo de sua definicdo enquanto

elemento orientador de politicas publicas.

4.1 Centralizacdo ou Descentralizagcdo no Brasil - A Politica de Escalas no

Gerenciamento Costeiro.

Conforme foi visto, o Gerenciamento Costeiro é, essencialmente, um
programa governamental com o propdsito de utilizar ou conservar um recurso
costeiro, ou um ambiente especifico ali localizado. Para Argento (1993, p. 49) o
Gerenciamento Costeiro € “um processo onde estd embutida uma perspectiva
espacial e uma interagcdo multidisciplinar” no qual é “fundamental a adocdo de
escalas condizentes com o tratamento que se quer dar ao problema ambiental em

guestdo”. Dessa forma, ainda que haja a concentracdo de responsabilidades no
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ambito federal, estd claro que a redistribuicdo de atividades de gerenciamento

costeiro é primordial para o seu adequado funcionamento.

Ao se pensar o Gerenciamento Costeiro Integrado, enquanto programa
governamental, entretanto, é fundamental ter clareza de que a relacdo entre
politica e gestdo € um tema complexo. Em geral, as abordagens a respeito
centram-se no estudo dos determinantes macroestruturais das politicas publicas,
ou apenas se limitam a aspectos descritivos dos processos decisorios e
administrativos em que se desdobram a partir das politicas em fase de sua
implementacdo. Essa dicotomizacdo dos enfoques, em torno dessas duas visdes,
geralmente induz a uma negligéncia, nos diagndsticos institucionais, ao fato de que
a gestdo € um efeito da politica e que os problemas administrativos e gerenciais
decorrem principalmente da forma como as politicas foram-se configurando e

concretizando ao longo do tempo (LABRA, 1988).

Essa autora considera que as politicas publicas sdo a materializacdo de
guestdes socialmente relevantes colocadas na agenda do governo num dado
momento histérico, numa formacao sécio-econémica especifica, e como produto da
luta que se trava em torno da materializacdo de interesses contraditorios no

arcabouco juridico-institucional do Estado (LABRA, 1988).

Ela afirma que “ndo somente a formulacdo das politicas, mas também sua
implementacéo dificilmente correspondem a decisbes tomadas racionalmente no
seio do governo em nome de um mitico ‘interesse geral” (LABRA, 1988). Ao invés

disso, a analise das politicas publicas revela os percalgos de sua
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institucionalizacdo e mostra que as decisdes a ela pertinentes sdo determinadas
pelo carater das relagbes que se estabelecem entre o Estado e a Sociedade Civil.
Isto remete ndo apenas a natureza de classe do Estado capitalista, mas,
fundamentalmente, a esfera de composicdo das forcas que imprimiram

determinada territorialidade a politica em questéo.

Assim, para LABRA (1988), “a construcdo dos aparatos institucionais,
através dos quais se executam as politicas e programas, nunca segue uma
trajetdria predefinida”. Em funcéo disso, ela observa que as andlises institucionais
sistematicamente indicam a existéncia de “inUmeras instancias de diferente
hierarquia, dependéncia administrativa e tamanho, que implementam ag¢des
superpostas, descontinuas, erraticas ou até contraditérias em torno da consecucao

de um mesmo objetivo” (LABRA, 1988).

Essa autora, entretanto, defende que néo se deve discutir apenas a questao
de entender a burocracia como sujeito — tanto quanto como instrumento —
devendo-se, isto sim, analisa-la enquanto relagdo com o poder. Nesta Gtica, para
Labra, “a autonomia do Estado e, portanto, de seus aparelhos, é relativa na medida
em que estes constituem a condensacdo material e especifica de uma relacédo de

forgas entre classes e fragOes de classe”.

Nesse sentido, para essa autora, a burocracia — e mesmo 0s escaldes
estritamente técnicos — ndo teriam poder politico proprio, pois seriam, em ultima
instdncia, um sistema especifico de organizacdo e funcionamento interno do

aparelho de Estado que manifesta o efeito especifico da ideologia burguesa, da
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natureza do Estado capitalista e, sobretudo, das relagées da luta de classes com

esse Estado (Id.Ibidem).

Segundo Lowry (2002), um dos maiores problemas atuais da gestdo
ambiental € a dificuldade de transformar as metas ambientais em acdes efetivas. O
resultado dessa dificuldade €é chamado de lacuna de implementacdo ou
“implementation gap”. Essa lacuna, segundo esse autor, estd associada a
inconsisténcia entre metas politicas estabelecidas em um nivel de governo e a
translacdo dessas metas para atividades especificas de manejo em outros niveis

ou em outras agéncias de governo.

Para Lowry (2002), algumas das principais tarefas da constru¢cdo de
sistemas intergovernamentais de gestdo ambiental dizem respeito a distribuicdo de
autoridade e responsabilidade entre agéncias centrais de governo e agéncias
provinciais ou locais. Para ele, os processos de descentralizacdo sdo uma forma
conveniente de caracterizar este tipo de sistema. As formas de relacdo entre os
diferentes niveis de governo podem variar de coercitiva a cooperativa, e a
autoridade e responsabilidade sobre o territdrio podem ser distribuidas de variadas

maneiras.

A questdo da divisao politico territorial do poder vem ganhando cada vez
mais importancia: se, até meados da década de 70, os sistemas centrais de gestao
eram predominantes na maioria dos paises, tal situacdo sofreu profundas

mudancas ao longo da década de 80. Nesse periodo, especialistas, académicos e
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agéncias internacionais passaram a promover a descentralizagcdo como solugéo

para a reforma governamental (LOWRY, 2002).

No Brasil, o discurso pela descentralizacdo associou-se a luta pela
democracia no processo de redemocratizacdo brasileiro. Aconteceu uma grande
renovacgao politica no plano local, a qual se somou a redistribuicdo de recursos e
responsabilidades, bem como a producdo de modos inovadores de producédo de
politicas publicas — como o orcamento participativo, por exemplo (ABRUCIO,

2001).

O conceito de federalismo envolve no¢des como descentralizagdo politico-
administrativa e democratizagdo da gestdo publica. A Constituicdo Federal de 1988
representa, sob esse ponto de vista, um marco importante, por incluir fortes

principios descentralizadores, inclusive na politica ambiental.

O texto constitucional define competéncias concorrentes, proporcionando
ampla margem de responsabilidade aos Municipios que dela desejarem fazer uso.
Um dos temas centrais hum pais federativo sdo as atribuicdes e responsabilidades
que devem ser assumidas pela Unido, pelos Estados e pelos Municipios.
Especificamente, as relacbes entre escalas de governo na gestdo ambiental
baseiam-se em alguns principios juridicos importantes. O primeiro € o principio da
cooperacédo ou solidariedade, no qual, independente da circunstancia partidaria ou
politica conjuntural, a cooperagdo entre distintos niveis de governo deve ser
realizada, pois ela evita custos que oneram os empreendedores e agiliza os prazos

para que as questdes sejam resolvidas (BRUSCHI et al, 2002).
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O segundo principio para a acdo ambiental federatva € o da
subsidiariedade, pelo qual tudo aquilo que puder ser realizado pelo nivel municipal,
com competéncia e economia, ndo deve ser atribuido ao nivel estadual e federal, e
assim por diante. Na distribuicdo de competéncias entre nivel municipal, estadual,
federal, e supranacional, quando a acédo nao puder ser feita de forma econémica e
eficiente num nivel decisério, é preciso eleva-la para o nivel imediatamente

superior (BRUSCHI et al, 2002).

O principio da subsidiariedade € aquele que entende a necessidade de que
as solucdes das questbes devem ser encontradas 0 mais proximo possivel do local
em que estas sdo geradas, evitando a burocratizacdo, o 6nus econdémico e a
sobrecarga administrativa dos 6rgaos de atuacao mais ampla. No campo da gestéo
ambiental, ocorrem, eventualmente, sobreposi¢cdes de competéncias e indefinicdes
legais que levam a superposicdo de decisbes diferentes sobre um mesmo tema,

tomadas em niveis distintos do poder publico (BRUSCHI et al, 2002).

Essa forma de descentralizacdo ocorrida no Brasil, entretanto, € bastante
peculiar, segundo Abrucio (2001), ndo trazendo apenas aspectos positivos em seu
bojo. Ao instituir o Municipio como ente federativo, a Constituicdo de 1988,
estabelece um modelo de municipalismo autarquico, no qual cada municipio,
independente de suas diferencas, deveria assumir esse rol de politicas publicas
que cabem a este ente federativo. Reduziu-se, dessa forma, a descentralizagdo a

municipalizagéo.
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Para Abrucio (2001, p. 102), existem trés obstaculos a essa forma de tratar

a descentralizagéo:

Em primeiro lugar, a grande maioria dos municipios brasileiros ndo tem
como se auto-sustentar, mesmo recebendo repasse de recursos dos demais niveis
de governo. A desigualdade do Pais e a heterogeneidade de situagdes no plano
local inviabilizam o municipalismo autarquico. Como meio de salvar tal modelo,
ocorreu um aumento da disputa selvagem por dinheiro publico e investimentos
privados e estabeleceu-se, em certas situacfes, uma forma predatéria de lidar com

as regides vizinhas.

Depois disso, ha um desnivel muito grande entre os governos locais,
também na configuracdo administrativa e politica. Muitos ndo tém, ainda, a
capacidade e os quadros técnicos para, sozinhos, resolverem os seus problemas
de acdo coletiva e a producgéo de politicas publicas. Os instrumentos de parceria e
cooperagdo no plano subnacional sdo reduzidos ou, quando existentes, frageis
institucionalmente. A Gtica de valorizacdo do local, prevalecente nos ultimos anos,
teme a criacdo de instancias supramunicipais e € incapaz de propor mecanismos

de gestdo compartilhada (ABRUCIO, 2001, p. 102).

Ha, ainda, o problema da indefinicho e ambiglidade quanto ao
estabelecimento de competéncias entre esferas de Governo — principalmente no
ambito dos orgados de fiscalizacdo e controle — o que, pela generalizacdo de

competéncias concorrentes, tende a gerar inércia e paralisia administrativa.
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Neste contexto, é importante lembrar que, a partir da Constituicdo de 1988,
compete ao municipio, através de seu poder legislativo, determinar o que considera
como de interesse local, na area do meio ambiente. A atuacdo municipal nessa
area nao resulta apenas da determinagcdo constitucional, mas também das leis

organicas municipais. Atualmente, como ressalta Goes Filho (2000, p. 28):

(...) tem sido bastante intensa a municipalizacdo de numerosas atividades de
controle ambiental, repassadas pelos Estados aos Municipios por delegagéo
de competéncia. Esse repasse, entretanto, ndo tem sido acompanhado pelos
recursos necessarios ao pleno exercicio dessa atividade, o que tem
acarretado uma sobrecarga de responsabilidades para o nivel local.

Ao propor a escala municipal como palco concreto de acbes de
planejamento e gestdo da zona costeira, € necessario que haja a clareza de que
grande parte dos municipios carece de base institucional e de instrumentos
técnicos de planejamento e controle para a promog¢ao do desenvolvimento local em
bases de sustentabilidade ecolégica. Além disso, os municipios sofrem diversas

pressdes, por setores de peso na composic¢ao politica local, em sentido contrério a

perspectiva da conservacédo ambiental.

Outra questdo particularmente relevante para a gestdao ambiental diz
respeito ao fato de que problemas ambientais néo respeitam fronteiras politicas; ao
invés disso, eles perpassam jurisdicOes preestabelecidas ou conectam regifes néo
contiguas (MEADOWCROFT, 2002). Ha um consenso de que a escala das
respostas politicas aos dilemas ambientais é inadequada (muito pequena ou muito
lenta). A grande preocupacdo €é a aparente inabilidade das instituicdes

governamentais existentes para restringir o comportamento social e econémico de
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acordo com as “fronteiras da sustentabilidade ecolégica” (MEADOWCROFT, 2002,

p. 169).

Meadowcroft (2002) ressalta, ainda, que a atuacdo politica concreta é
sempre definida sobre escalas temporal e espacial especificas, sendo tal definicdo
parte de um “inquestionavel” arcabougo da vida politica. A escala espacial estaria,
portanto, associada a delimitacdo territorial do poder politico ou a érea fisica sobre
a qual uma estrutura politica, ao invés de outra, exerce dominio. Para esse autor,
uma vez que as jurisdicbes politicas podem ser divididas e combinadas em
diferentes hierarquias ou configuradas de acordo com os diferentes propdsitos
administrativos, a matriz territorial de politicas publicas existentes em um

determinado momento pode ser extremamente complexa.

Dessa forma, a delimitacdo e a criagdo de arranjos institucionais em
diferentes escalas tornam-se um assunto de suma importancia para a discussao no
ambito da Geografia, pois como defende Lacoste (1988, p. 84), o problema das

escalas é fundamental no raciocinio geografico, ressaltando, inclusive, que

(...) o fato de privilegiar certos niveis de analise que correspondem a certos
tipos do espaco de conceituacéo provoca (...) a deformacéo, ou a ocultacédo
dos fatores que ndo podem ser convenientemente apreendidos sendo em

outros niveis de andlise.
A escolha, portanto, de um determinado nivel de anélise ou de uma
determinada area de abrangéncia de uma estrutura institucional é primordial na
definicAdo do alcance e da composicédo de forgas que irdo atuar sobre o espaco.

Esse processo € chamado por alguns autores de constru¢éo social das escalas ou

de politica de escalas. Um frutifero debate tem ocorrido sobre a nogcédo dessa
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construgdo social das escalas. A seguir, sera contextualizado esse debate no
ambito da producdo académica recente da Geografia — especialmente da

Geografia Politica.

4.2 - A Questéo das Escalas e seu Debate na Geografia

A discussao conceitual da escala, no ambito da Geografia, é bastante
antiga, conforme apresentou Castro (1995 p. 117), entretanto, houve controvérsias
derivadas da freqliente analogia entre escala cartografica e escala geogréfica, o

que dificultou a problematizacéo do conceito.

A origem dessa dificuldade de entendimento do termo esta no fato de que a
escala é um recurso fundamental a cartografia, sendo uma fracdo que indica a
relacdo entre as medidas no terreno e as medidas no mapa. Castro (op. cit. p. 118)

afirma:

O empirismo geogréfico satisfez-se, durante muito tempo, com a objetividade
geométrica associando a escala geogréafica a escala cartogréfica (...). Tudo
reduzia-se e solucionava-se nas diferentes representacdes graficas,

confundindo-se a escala fragdo com a escala extensao.
Esse entendimento do termo provocou grande confusdo quando se usam 0s
termos “grande” e “pequena” escala para designar superficies de tamanho inverso,
uma vez que se referir ao local como grande escala e ao mundo como pequena

escala, é utilizar a fracdo como base descritiva e analitica, quando ela é apenas

instrumental (CASTRO, 1995).
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Como o uso desse conceito ndo é novo e nem exclusividade da geografia
humana, alguns autores tém se preocupado em prover diferenciacbes das
variagbes e possiveis usos do termo. Assim, gedgrafos mais associados a
Geografia Fisica ou as teorizacdes sobre sistemas de informa¢des geograficas
(SIG) tém dedicado crescente atencdo as distintas acepcdes de escala. Quattrochi
e Goodchild (1997, apud MARSTON, 2000, p. 220) elaboraram um sumario,
brevemente descrito a seguir, das trés principais conotacdes de escala utilizadas

para representar a questdo dos dados geogréaficos:

e Escala Cartografica — E a relacéo entre a distancia no mapa e distancia
correspondente no “solo”.

e Escala Geografica — Se refere a extenséo espacial de um fenémeno ou
de um estudo.

e Escala operacional — Corresponde ao nivel no qual um processo
relevante opera.

Segundo Marston (2000) houve, desde o inicio da década de 90, um
crescente interesse dos geodgrafos “humanos” sobre o entendimento que a
producdo da escala tem implicagbes na producdo do espaco. Para essa autora, o
debate existente no ambito das teorias sociais da geografia revela um consenso na
rejeicdo da escala como uma categoria ontoldgica dada, isto é, de que a escala
nao é necessariamente um quadro hierarquico fechado e previamente estabelecido
para o ordenamento do mundo — local, regional, nacional e global. Nessa légica, a
escala de analise é socialmente construida e representa o foco no entendimento de
processos que delineiam e constituem praticas sociais em diferentes niveis de

andlise.
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Visbes semelhantes a de Sallie Marston (2000) foram encontradas nas
recentes publicacdes de alguns importantes autores ligados a producao teérica na
Geografia. Podemos identifica-las nos trabalhos de: Kevin Cox (1998a e 1998b),
David Harvey (2000), David Delaney (1997), Katherine Jones (1998), Jamie Gough

(2004), entre outros.

Uma questao fundamental apontada por Marston (2000, p. 224) é relativa as
oportunidades de mobilizacdo politica de grupos sociais — que essa autora chama
de “political opportunity structures” — que podem ou nao existir em um determinado
momento em diferentes escalas: nacional ou local, de acordo com as tensdes que
existem entre as forcas estruturais e as praticas de atores sociais na organizagéo
do espaco (movimentos sociais, partidos, governo, mercado, etc). Esses espacos
de mobilizacédo politica sdo também descritos por Cox (1998a), que usa a politica
de escalas como via de entendimento das politicas em nivel local — as quais
podem fornecer um entendimento das “politicas do espaco” de um modo geral. A
principal colocacdo apontada por Cox (1998a) € que a questado referente a escalas
nao deve ser pensada apenas como unidade de area (dimensao) — e sim como
rede de interagfes. Para ele, existe uma distingdo que merece ser salientada entre
espacos de dependéncia e espacos de engajamento. Os espacos de dependéncia
sdo os espacos fixos — arenas localizadas — nas quais individuos estdo imbuidos
de seus interesses sociais (empregos, negocios, etc.) S&o o0s espacos das
estruturas produtivas, da prestacdo de servicos, das areas de influéncia de
espacos juridicos, etc. Ja os espacos de engajamento sdo o conjunto de relacdes

que se estendem em meio aos “espac¢os de dependéncia”’, mas também fora deles,
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construindo redes de associagfes, de intercambio e de politica. Eles estruturam
relacbes no interior de um amplo campo de eventos e forgcas nos espacos de
dependéncia. Para Cox, essa distincdo entre espacos de dependéncia e espacos
de engajamento € importante, devido a grande variedade de formas em que as
escalas podem ser construidas. Assim, o que ele denomina de “pular escalas” ndo
significa apenas mudar do local para o global, mas deve ser visto como uma

estratégia politica de deslocamento entre espacos de engajamento que vai ampliar

ou limitar espacos de dependéncia em circunstancias especificas.

Segundo ele, é preciso reavaliar os conceitos de como diferentes tipos de
politicas “espacialmente qualificadas” se relacionam com a organizacao territorial
estatal, pois ha divergéncias sobre a conotacdo das politicas de escala como
arenas ou espacos fechados onde cada forma de politica tem sua propria arena
territorial definida: politica local e governo local (Municipio); politica regional e
estruturas estatais regionais (estados), etc. Dessa forma, ele defende que os
interesses locais e o0s “espacos de dependéncia’ a eles relacionados séo
precondicdo necessaria a definicdo de politicas locais, mas os “espacos de
engajamento” para isso ndo independem de arranjos exclusivamente locais. Para
isso, deve-se entender a questdo da escala ndo apenas enquanto jurisdicbes ou
arenas e sim como uma rede de interacbes que permeia diversos limites

jurisdicionais.

Para Harvey (2000, p. 75), as escalas s&o produtos de mudancas
tecnolégicas, dos modos de organizacdo social e da luta politica, ndo sendo nem

imutaveis nem “naturais”. Assim sendo, a interacdo entre as escalas e o grau de
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inferéncia politica de cada uma delas ndo estdo predeterminados, sendo, ao
contrério, parte do processo de criacdo histérica. Entretanto, conforme afirma
Souza (2002, p. 105), isso nado significa que “limites formais, sob o angulo politico
administrativo e legal, ndo tenham relevancia analitica ou sejam desprovidos de
efetividade”. Logo, quando se avalia a necessidade de se tratar as questdes
relativas a sustentabilidade ambiental na escala local, devem-se levar em conta 0s

limites das capacidades das autoridades municipais de atuar.

Dessa forma, ainda que se concorde com David Satterthwaite (1997, p.
1682) quando ele afirma que “os governos locais, com suas muitas e variadas
atribuicbes, estdo em posicdo privilegiada para avancar nos objetivos do
desenvolvimento sustentavel”, é preciso manter uma viséo critica sobre o consenso
que institui o local como novo referente da coeséo social. Pois, de acordo com

Acselrad, se o

(...) local apresenta-se como promotor de consensos, ele é também portador
de paradoxos. Em primeiro lugar, o fato de o discurso de revaloriza¢do do
local provir ndo apenas dos atores e de instancias territorializados, mas
também dos escaldes superiores da politica. Além disso, hd o risco de o
desenvolvimento local seguir um viés elitista, em que a chamada parceria
publico-privada seja definida pelos meios empresariais e pela classe
politica(...) (ACSELRAD, 2002, p. 40).

Afinal, as atribuicdes do poder publico municipal ndo garantem, por si
mesmas, que a gestao ocorra de acordo com bases de sustentabilidade ecoldgica
e justica social, uma vez que grupos de pressdo com maior acesso as instancias

decisorias comumente defendem interesses privados contrarios tanto a

preservacdo ambiental, quanto aos interesses de atores sociais tradicionais.
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O conhecimento embutido nas teorias retomadas neste capitulo ilumina os
fundamentos da implantacdo de projetos de abrangéncia socioambiental que
pressupbem uma gestdo descentralizada em nivel municipal. Com isso, esses
elementos tedricos acima citados oferecem a base de compreensao para o Estudo
de Caso relatado no préximo capitulo, o qual versa sobre o Projeto Orla sendo
implementado em um municipio com pressao turistica impar e de grande apelo de

incorporagdo imobiliaria.
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5 ESTUDO DE CASO: A IMPLEMENTACAO DO PROJETO ORLA EM CABO

FRIO

Buscou-se, neste capitulo, aprofundar o estudo do Projeto Orla, enquanto
programa de gerenciamento costeiro — implementado em um sistema de
descentralizacdo da gestdo, isto é, na escala do Municipio. Para tanto, optou-se
por fazer a analise de uma situacdo emblematica de pressdes imobilidrias e
turisticas pressionando e impactando ambientes de alta qualidade paisagistica.
Assim, o municipio escolhido foi Cabo Frio. A escolha por esse municipio deu-se,
também, pelo fato de que os arranjos institucionais locais — que atuaram no
municipio na implementacdo do Projeto Orla — tiveram peculiaridades que,
observadas posteriormente, revelaram ser insuficientes para redirecionar
prioridades e estratégias de desenvolvimento que aparentemente sdo pouco
compativeis com a manutencdo de uma qualidade ambiental e paisagistica

desejada pela equipe que elaborou o Plano de Intervencéao.

Em uma breve descricdo do Municipio, é importante observar que Cabo Frio
possui aproximadamente 51 quildmetros de orla, sem considerar as ilhas costeiras,
onde ha um predominio de praias arenosas de grande beleza cénica. Em funcéo
disso, o Municipio de Cabo Frio possui uma posicédo de destaque na Costa do Sol
— que inclui a Regido dos Lagos, maior regido turistica fora da capital do Estado do
Rio de Janeiro. A sua orla apresenta, em toda a extenséo linear, expressiva e
crescente urbanizacdo, com caracteristicas de ocupacdo formal (loteamentos

planejados) e ocupag0es irregulares. Durante o periodo de veraneio, a populacao

131



do Municipio, que é de 136 mil habitantes, pode chegar a 700 mil habitantes

(CABO FRIO, 2003).

A faixa costeira do Municipio de Cabo Frio apresenta planicies sedimentares
fluviais e marinhas, formando corddes litoraneos arenosos, maci¢cos rochosos e
planicies lacustres. Cabo Frio apresenta um grande campo de dunas, que se
localiza ao longo da costa oceéanica, desde a barra do Rio Sdo Jodo, até os limites
com Arraial do Cabo, sendo interrompidas em alguns pontos pelos costdes
cristalinos que adentram pelo mar. As planicies fluviais correspondem a area de
deposicdo de sedimentos dos rios Sdo Jodo e Una. Nesse contexto, podemos
destacar ecossistemas tipicos de restingas, dunas, manguezais, costdes rochosos,

falésias, lagunas de grande beleza e diversidade bidtica.

Cabo Frio se consolidou como destino turistico da elite brasileira nos anos
1950 e, desde entdo, tem o0 seu processo de desenvolvimento intrinsecamente
ligado ao turismo. Entretanto, inerente ao desenvolvimento turistico, esta associado
um processo de “popularizacdo” dos locais turisticos. Nesse sentido, seguramente,
0 produto turistico Cabo Frio est4 cada vez mais conhecido nacionalmente, mas,
por outro lado, parte da populagdo denuncia um processo de popularizagcdo, num
sentido de pauperizagéo do turista médio que freqienta a cidade (ALCANTARA,

2005).

Para Alcantara (2005), é preciso que haja uma compreensdo da posicao e
da importancia de Cabo Frio dentro do que é a Regido dos Lagos, e das relacdes
intermunicipais existentes nas esferas econdmica, politica e socio-cultural da

regido, como também de sua posicdo em relacdo as diversas redes de turismo
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para que se amplie o entendimento do processo de desenvolvimento de Cabo Frio

e da forma como o turismo é determinante nesse contexto.

Nesse sentido, Alcantara considera que as configuracfes regionais podem
ser determinantes no incremento das potencialidades de um lugar turistico e que,
portanto, a posicdo de Cabo Frio (figura 4) entre os vizinhos Bulzios — local
consolidado enquanto destino internacional — e Arraial do Cabo — que vem se
consolidando como destino nacional para o turismo nautico, mais especificamente
para a préatica de mergulho — pode configurar uma vantagem em uma situacdo de

competicdo por investimentos nessa area.

Figura 4: Localizacdo de Cabo Frio na Micro-regido das Baixadas Litoraneas - RJ

P> ®Amagdo dos Buzios
- 4
Pedro da Aldeia

L., o

ATLANTICO

Fonte: Fundagdo CIDE, apud Prefeitura de Cabo Frio / FGV Projetos — Plano Diretor do municipio
de Cabo Frio, 2006
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Para um perfeito entendimento de toda a complexidade dos processos
associados a questdo ambiental em Cabo Frio, este estudo partiu de uma analise
gue envolve o conhecimento prévio do Municipio e suas caracteristicas de
ocupacdo. Essa andlise permitiu que fossem desvendadas algumas das
caracteristicas do fenbmeno da segunda habitacdo, da criacdo de identidades
simbolicas do local associadas a praia e ao turismo e da emergéncia da questao
ambiental, bem como mostrou as estratégias institucionais associadas ao discurso
de sustentabilidade. Estratégias que, como serd visto, mascaram um viés de
segregacdo associado ao processo de modernizacdo da cidade, em funcdo da

valorizacao e da requalificacdo do espaco.

5.1 Histérico da Ocupacao

A ocupacao de Cabo Frio teve inicio no século XVI, por meio da exploragéo
de pau-brasil praticada por portugueses e corsarios franceses e holandeses, que

atuavam na regido auxiliados pelos indios Tamoios.

Em 1615, o Governador do Rio de Janeiro, Constantino, recebeu ordens do
Rei Felipe Ill, da Espanha, para estabelecer uma povoacéo na regido. Assim, em
13 de novembro de 1615, junto a Barra de Araruama, foi construida a Fortaleza de
Santo Inacio, local onde foi fundada a Cidade de Santa Helena do Cabo Frio, que
seria a sétima cidade a ser fundada no Brasil, até entdo. O ndcleo atual urbano
teve a sua origem vinculada a criagdo do Forte de Sdo Mateus, cuja construcao

teve inicio em 1616, simultaneamente & mudanca do sitio da povoacao colonial
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para o atual bairro da Passagem, sendo rebatizada como Cidade de Nossa

Senhora da Assuncédo do Cabo Frio.

Devido a localizacdo de Cabo Frio, com acesso exclusivamente por via
maritima, e em funcdo da inaptiddo do solo para atividades agricolas, o0 municipio
permaneceu relativamente isolado durante um amplo periodo, sobrevivendo
apenas em funcdo da manutencdo do Forte, de atividades religiosas e atividades
estritamente vinculadas as imposi¢cées do meio natural — a pesca e a extracdo de

sal (COELHO, 1986).

O cultivo de cana de acUcar, a pecuéria e outras atividades econémicas
tiveram pouca importancia na evolucdo do municipio, que permaneceu
relativamente estagnado até o inicio do século XX, mantendo uma ocupacéo
rarefeita associada a atividade rural e um pequeno ndcleo urbano associado a

pesca e ao comeércio portuario com o Rio de Janeiro.

A dindmica econdbmica do municipio sofreu algumas mudancas apés a
Primeira Guerra Mundial, quando foram introduzidas inovac¢des nas atividades
tradicionais do local, associadas a novas técnicas de pesca e conservacdo do
pescado, bem como de extracdo e beneficiamento do sal. Nesse contexto, a
industria salineira foi ainda beneficiada pela criacdo de leis protecionistas, e 0
crescimento da populacdo urbana na Regido Sudeste representou um impulso ao

consumo do pescado (CABO FRIO, 2006).

Apesar da mudanca na dindmica econdmica local e da consolidacdo da

Lagoa de Araruama como importante parque salineiro nacional, foi somente a partir
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da década de 1940 que algumas transformacdes viabilizariam o engajamento de
Cabo Frio no processo de desenvolvimento urbano, o que viria a se desencadear a
partir de 1950. O marco desse processo foi a abertura da Rodovia Amaral Peixoto,
em meados da década de 1940, ligando o municipio a Niter6i. Até entdo, as
comunicacfes com o Rio de Janeiro eram feitas, sobretudo, por via maritima, ou
pela estrada de Ferro Marica, por meio da qual se atingia Niteréi depois de mais de
um dia de viagem. Dessa forma, a construcdo da rodovia e o seu posterior
asfaltamento, em 1950, vieram facilitar consideravelmente as condi¢cdes de acesso
de Cabo Frio a metrépole carioca, permitindo a convergéncia de populacédo e de

novos investimentos para o municipio.

Outro marco fundamental para entender a inser¢cdo de Cabo Frio em uma
dindmica econdomica mais complexa foi a criagdo da Companhia Nacional de
Alcalis (CNA), em 1943, para producéo de barrilha e soda caustica. A instalacéo da
CNA se deu em Arraial do Cabo, entdo distrito de Cabo Frio, onde o complexo

fabril passou a extrair conchas da lagoa de Araruama para a fabricacéo de barrilha.

Associado a tais eventos, ocorreu um acentuado incremento populacional
em Cabo Frio, que entre 1950 e 1960 passou de 16.646 para 23.297 habitantes.
Além disso, a instalacdo da CNA colaborou, através da vinda de técnicos e de
pessoas de classes mais altas provenientes do Rio de Janeiro, para a descoberta e

divulgacao das belezas naturais do municipio para o veraneio.
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Em meados da década de 60, com a pavimentacdo da BR-101 e da RJ-124,
esta ligando a primeira a Cabo Frio, e com a inauguracao da Ponte Rio-Niter6i, em

marc¢o de 1974, completou-se a ligagdo da metrépole com o municipio.

Também teve inicio, em 1978, por meio do Programa Especial de
Desenvolvimento do Norte Fluminense (PRODENOR), realizado pelo DNOS, a
construcdo da barragem de Juturnaiba, projetada em 1972 pelo Ministério do
Interior, com a suposta finalidade prioritaria de possibilitar o abastecimento de toda
a Regido dos Lagos, diminuindo, assim, o déficit de agua na regido. Dessa forma, a
maior acessibilidade e a criacdo de infra-estrutura naquela area trouxeram um

aumento consideravel da populacgéo residente (SAUNDERS et al, 2004).

Desse modo, a facilidade de acesso e a disponibilidade de terras,
associados as especificidades de Cabo Frio para o veraneio, conformaram uma
situacdo extremamente atrativa para a entrada das atividades imobilidrias no
municipio. Essas atividades ja contavam com condi¢des favoraveis de aporte de
capital, além de expressiva demanda potencial na metrépole carioca. (COELHO,

1986).

O desenvolvimento do turismo e do veraneio potencializou o setor industrial
associado a essas atividades. Assim, Cabo Frio presenciou o surgimento e o
crescimento de confec¢cbes associadas a moda de praia. Pratica iniciada com
fabricas de fundo de quintal, o setor é, nos dias atuais, um pdélo extremamente
dindmico, com cerca de 400 empresas ligadas ao setor, 0 que gera cerca de 5.500

empregos (FIRJAN, 2006). Além disso, a presenca e a importancia dessas
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atividades tém colaborado para o avanco das atividades terciarias locais, que
apresentam atualmente grande expressdao e complexidade na economia do

municipio.

Mesmo com a perda de antigos e importantes distritos, como os atuais
municipios de Arraial do Cabo e Armacdo dos Buzios, Cabo Frio vem
experimentando, a partir os anos 1950, um crescente avango do setor econdmico e
demogréfico. Os ultimos anos, nesse contexto, foram particularmente importantes.
Informagbes da prefeitura de Cabo Frio demonstram, por exemplo, que a
arrecadacdo de ICMS no municipio dobrou entre 1997 e 2002. Houve um
significativo crescimento da rede hoteleira, assim como em relacdo ao numero de
pousadas. Além disso, tém-se diversificado progressivamente 0s servicos
oferecidos na cidade (ALCANTARA, 2005). Dessa forma, o potencial turistico do
municipio e seu crescimento econdmico recente fortalecem o ideéario de
“desenvolvimentismo turistico” e de “vocacdao turistica”, evidente nas formulacoes e
posturas da administracdo publica e no discurso corrente de parte da populacdo

cabofriense.

Assim, para Alcantara:

(...) a coalizdo que tem tocado a administragdo publica do municipio nos
Ultimos anos definiu claramente como opc¢do acrescer sua competitividade
através do desenvolvimento turistico, centralizando neste os esforgos de
busca de investimentos associados a potencializagdo do consumo (ibidem, p.
49).

Esse enfoque prioritario do municipio na tematica do turismo define até

mesmo a légica da sua estrutura administrativa, o que é decisivo do ponto de vista
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da definicdo de prioridades e na conduc¢éo das diretrizes de desenvolvimento da
cidade. Assim, observa-se que a Secretaria de Turismo conflui o poder de
comandar um grupo de trabalho que envolve outras secretarias, como as de
Planejamento, Fazenda, Meio Ambiente e Saneamento. Nessa organizacdo, a
Secretaria de Turismo tem poder de veto, sendo a responsavel pela organizacdo e

liberag&o de projetos.

5.2 Evolucéo Demogréafica do Municipio

A populacéo de Cabo Frio cresceu de forma relativamente lenta até meados
do século vinte, quando mudancas na estrutura econdmica local alteraram a
dindmica demografica. O aumento da atividade econémica se deu, em parte, pela
instalagdo da Companhia Nacional de Alcalis (CNA). Entretanto, ndo deve ser
menosprezado 0 expressivo papel que teve o desenvolvimento da atividade
turistica e de veraneio, que estimulou o setor de construcdo civil e atividades
terciarias, sendo decisivo no processo de crescimento populacional. Seguindo uma
tendéncia que foi semelhante na maior parte do Pais, esse crescimento se deu,
majoritariamente, nos nucleos urbanos, reduzindo a participacdo relativa da

populacgéo rural no total da populagédo do Municipio.

Observando o Quadro 4 e a Figura 5, verifica-se que a evolucdo da
populacdo de Cabo Frio se deu de forma relativamente continua, embora com
taxas elevadas de crescimento populacional. O periodo de maior crescimento

populacional ocorreu entre as décadas de 1950 e 1960, periodo de implantacdo da
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CNA em Arraial do Cabo, entdo distrito de Cabo Frio, e também de inicio do ciclo

turistico de Cabo Frio.

Quadro 4: Cabo Frio - Populacdo Total, Urbana e Rural, e Taxa de Crescimento
Médio Anual entre 1950 e 2000

~ Populacéo
Populacéo | Tx. de

Anos total Cresc. | Urbana Taxa de rural Tx de
cresc. cresc.

1950

16.176 54 9.619 768 655700 | 1,07

1960 27 441 4.9 20.151 6.46 7290,00 | -0.84

1970 44.379 48 37.680 448 669900 | 647

1980 70.995 18 58.416 3.09 12539 | -7.58

1991 84.915 4.0 79.217 208 5698,00 | 13,71

2000 126828 106.237 20591

Fonte: IBGE, 2006

Figura 5: Cabo Frio - Evolucéo da Populacdo Total e Urbana entre 1950 e 2000
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A analise do crescimento demografico de Cabo Frio, por si s6, ndo é um
indicativo suficiente para estabelecer uma relacdo que compreenda a dinadmica de
pressao sobre o meio ambiente, uma vez que grande parte do problema ambiental
dessa cidade esta associada as dinamicas relativas a populacéo flutuante e seus
picos na alta temporada de veraneio e nos feriados. Conforme foi visto, a
Secretaria de Turismo possui estimativas que apontam uma oscilagdo populacional
da ordem de cerca de 500% entre populacdo residente e populagdo flutuante.
Assim, é preciso entender a magnitude do problema ambiental de Cabo Frio a
partir da dimenséo do processo de urbanizacdo, que é significativamente maior do

gue apenas a dinamica populacional.

5.3 O Processo Histérico de Apropriacado de Terras em Cabo Frio

Apoés a fundacdo da cidade, no Século XVII, grandes sesmarias foram
doadas a elite colonial moradora no Rio de Janeiro e em outras grandes cidades da
colénia, ficando, ainda, muitas terras em poder dos jesuitas e dos frades
Beneditinos (COELHO, 1986). Coelho (id., p. 80) afirma: “A falta de interesse de
certo numero de proprietarios em se deslocarem para Cabo Frio, supde-se tenha

sido uma das razdes para as grandes doacdes aos jesuitas e beneditinos”.

Embora a maior parte das terras da Capitania de Cabo Frio ja tivesse sido
doada, a parte da restinga, onde atualmente encontra-se assentado o0 nucleo
urbano de Cabo Frio, permaneceu desocupada, em virtude das terras terem sido

doadas a Camara Municipal de Cabo Frio. Segundo Alves (op. cit., p. 80) “as terras
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de restinga, imprOprias para a agricultura, ndo interessavam ao classico
proprietério rural”. A autora supde que as razfes para isso tenham sido a protecdo
das salinas naturais e dos nulcleos de pescadores, muito importantes para a
manutencdo da cidade com pequena populacdo, que no inicio era composta

majoritariamente por militares que guarneciam o Forte Sdo Mateus.

Alguns fatos dinamizaram o fracionamento de terras em Cabo Frio ao longo
do periodo que se estende entre os séculos XVII e XX, mas sem grandes
alteracbes na dindmica fundiaria. Apés a Independéncia do Brasil, sdo feitas
algumas doacdes de terras na area da restinga, principalmente voltadas para a
exploracdo das salinas, visto que até entdo a exploracao e producao de sal eram
de monopdlio da coroa portuguesa. Nesse periodo, apdés a Independéncia,
comecam a surgir empreendimentos de maior porte para a exploracdo de sal,
sendo o maior deles uma concessdo de D. Pedro Il a um oficial alemédo de sua
guarda pessoal, que da origem a uma das maiores e mais modernas salinas da

regido — as Salinas Perynas.

No Século XX, apds a primeira Guerra Mundial, ha um acentuado afluxo de
portugueses para a regido de Cabo Frio. J& sendo salineiros em suas terras de
origem, esses portugueses recebem terras da Camara com objetivo de propiciar o
desenvolvimento da exploracéo de sal no Municipio. Os salineiros instalam-se, com
suas familias na area central da restinga, mais préxima ao nudcleo urbano,
formando pela primeira vez, segundo Alves (1986), uma pequena burguesia local

gue passa a investir na cidade e melhorar o padréao dos sobrados.
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Concomitante & implantagédo da Companhia Nacional de Alcalis, em meados
da década de 1950, e a partir da melhoria das redes de ligagdo rodoviaria, as
terras da restinga passam a sofrer um processo mais intenso de divisao por meio
de loteamentos urbanos. A CNA recebeu, nesta época, cerca de 200 Kmz2 de terras
na area da restinga, aproximadamente onde hoje se encontra o limite de Cabo Frio
e Arraial do Cabo, englobando quase a totalidade deste. A Companhia, entretanto,
ocupou uma area de apenas 20% do terreno original, enquanto o resto acabou
sendo incorporado ao processo de especulacdo imobiliaria que se iniciava na
época. A Alcalis inclusive criou uma empresa — a Alcatur — apenas para gerenciar
esse patrimobnio e atuar no mercado especulativo de terras na regido, ndo tendo
grandes avangos no processo especulativo apenas porque o governo do estado
tombou, no inicio dos anos 80, grande parte da area, que era constituida por

dunas.

As terras em torno do nucleo urbano de Cabo Frio, entretanto,
permaneceram disponiveis ao processo de incorporacdo imobiliaria e, embora
representassem apenas 5% do total de terras da restinga, eram as terras de mais
alto valor, uma vez que se situavam préximas ao nucleo urbano e nos locais mais
privilegiados do ponto de vista da proximidade a amenidades naturais e belas
praias. Tais terrenos, segundo Alves (1986) foram doados a pessoas influentes do
proprio local e constituiram o grande impulso ao parcelamento do solo urbano, a
partir da década de 1950, para a adogéo da configuracdo urbana que prevalece até

hoje.
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Esse fracionamento do solo decorrente do intenso loteamento que sofreu o
nucleo urbano do distrito Sede de Cabo Frio coincidiu com a introducdo do
processo de segunda residéncia no municipio, cuja fase inicial é caracterizada
justamente pela compra de terrenos. Segundo Alves, “0s especuladores viam na
compra das terras a oportunidade de fazer aplicacdes com boa rentabilidade em
funcéo da perspectiva que se abria para o veraneio em Cabo Frio e da expectativa
de valorizacéo futura dos terrenos que se desencadearia com o desenvolvimento

previsto do mercado de segunda habitacdo” (COELHO, 1986, p 81).

5.4 Impactos Ambientais do Processo de Urbanizacdo de Cabo Frio

A questdo da dimenséo do processo de loteamentos, principalmente para o
atendimento de uma demanda de segunda residéncia, em Cabo Frio, € a base
para uma série de problemas ambientais nessa cidade. Na busca por
investimentos, ou simplesmente por ndo contar com uma estrutura institucional
com capacidade de regulacdo, a ocupacao se deu de forma cadtica, sem que a
Prefeitura fizesse grandes exigéncias técnicas, urbanisticas ou ambientais; ao
passo que a empresa estatal concessionaria de agua e esgoto eximiu-se de
realizar investimentos e os 0rgdos ambientais do Estado pouco atuaram (CILSJ,

2006).

No inicio do processo de ocupacado da regido, a vegetacao funcionava como
barreiras ou sumidouros de parcela consideravel do esgoto. Os brejos funcionavam

como sistemas naturais de tratamento. O crescimento da ocupagdo, com O
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consequiente aumento do volume de dejetos, contudo, fez com que 0s esgotos
passassem a chegar em estado bruto nos corpos receptores. Segundo um
levantamento produzido pelo Projeto Iraruama e apresentado pelo Consércio
Intermunicipal Lagos S&o Jodo (CILSJ, 2006), foram identificados, em 1991, 365
pontos de lancamentos de efluentes na Laguna. Destes, 308 sdo canalizados e 57
correm a céu aberto, além de outros 76 pontos de despejo menores associados a
rios e 232 provenientes de condominios. Especificamente em Cabo Frio, foram
encontrados, no canal de Itajuru, 197 pontos de despejo, sendo 194 canalizados e
trés a céu aberto. Além disso, a rede hospitalar de Cabo Frio, também lancava

seus efluentes diretamente na laguna (CILSJ, 2006).

Em funcdo do crescimento de ocupacdes irregulares, aterros e obras
urbanisticas, houve um significativo estreitamento do canal de lItajuru, o que
acarretou uma reducdo do volume de troca de agua com 0O oceano e,
consequentemente, uma aceleragdo do processo de eutrofizacdo da laguna.
Especula-se, ainda, que as dragagens para extracdo de conchas, feitas pela CNA,
tenham provocado um aumento da matéria organica em suspensao, pois revolveu

o lodo estocado no fundo da lagoa, contribuindo para a proliferacéo de algas.

Uma outra pratica bastante nociva que foi observada no processo de
crescimento urbano de Cabo Frio refere-se a ocorréncia de despejo ilegal, nos rios

e canais, de material organico extraido de fossas por empresas especializadas.

Em 1998, a PROLAGOS - concessionaria de servigos publicos de agua e

esgoto — assumiu 0s servicos de agua e esgoto, tendo como area de concessao 0s
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municipios de Armacao dos Buzios, Iguaba Grande, Sdo Pedro da Aldeia, Arraial
do Cabo (somente agua) e Cabo Frio, mas a prioridade dos editais de concesséo,
em funcdo de aumentar a atratividade do municipio para o turismo, foi 0 aumento
da oferta de &gua, considerado o grande problema na época’, ficando o

esgotamento sanitario para segundo momento.

Embora a prefeitura as Estacdo de Tratamento de Esgoto (ETE) de Cabo
Frio j& estejam concluidas e em operacdo, assim como a unidade de Tratamento
de Esgoto de Morubd, e que parte da area central de Cabo Frio ja esteja sendo
atendida por coleta e tratamento de esgoto, ainda ha inumeros pontos de

langamento clandestino e bairros ndo atendidos por esgoto na cidade.

Durante a implementacédo do Projeto Orla em Cabo frio, diversos pontos de
lancamento de esgoto in natura foram identificados durante o trabalho de campo

realizado em conjunto com os técnicos do municipio, conforme mostra a figura 6:

* Note-se que a falta de 4gua era apontada como um problema cronico da regido, entretanto, tal problema
apenas se manifestava nos momentos de grande concentragdo populacional, como feriados e alta temporada.
N&o era um problema que atingia quotidianamente a populacéo a ndo ser em funcéo da prépria dinamica
turistica
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Figura 6: Lancamento de Esgoto in Natura no Canal do Itajuru

~ Fonte: Arquivo pessoal

O Plano Diretor de Cabo Frio, em sua fase de diagnoéstico, apresentou em
audiéncia publica um mapa indicativo da localizacdo das estacdes de tratamento e

area de abrangéncia do sistema coletor de esgoto, que é reproduzido na figura 7:
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Figura 7: Municipio de Cabo Frio - Abrangéncia das Areas Atendidas por Coleta de

Tty

= Regifdo Atendida pela ETE de Cabo Frio
Tratamento Coletivo.

[ | Regiae nao atendida por sistema de
tratamento coletivo. Tratamento
dos esgotos através de sistemas individ
ou sem tratamento

B Rede separativa
m ETE de Cabo Frio
Unidade de tratamento de esgoto
Moruba
Pontos de langamento de esgoto
@ Elevatorias — Coletor tronco
Recalque ~—— Emissario

Fonte: Plano diretor de Cabo Frio - Prefeitura de Cabo Frio e FGV Projetos
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5.5 Os Impactos da Urbanizagado Turistica na Orla Maritima de Cabo Frio

A urbanizacdo de Cabo Frio, observada a sua magnitude nos ultimos 50
anos, pressionou enormemente 0S ecossistemas naturais existentes no territério
municipal como um todo e, especialmente, a orla marinha. Dentre os principais

impactos observados, podemos ressaltar®:

» A transformacdo de salinas em loteamentos, com apropriacdo ilegal de
areas publicas (espelhos de agua antigos da lagoa e terrenos reservados) e
destruicdo de areas de dunas e restingas;

» A descaracterizacdo da paisagem original por parte de clubes nauticos,
marinas, restaurantes, bares, hotéis e casas de condominios e loteamentos
de segunda residéncia;

» A construcdo de aterros com a finalidade de aumentar éareas para
construcdo de casas ou formacdo de condominios, como no canal de Itajuru,
reduzindo as trocas de agua,

> A instalacdo de estaleiros e de grande quantidade de pilares de diques e
portos, que favorecem o assoreamento, como no canal de Itajuru;

» A urbanizacdo e construcdo de quiosques na orla sem controle sanitério e,
por vezes, com invasdes e avancos sobre a praia ou sobre a lagoa;

> A retirada da cobertura vegetal original seguida de plantio de vegetacao
exQtica, tais como casuarinas e amendoeiras, ou ocupacdo da margem por

parte de ervas invasoras.

® Impactos identificados pela FEEMA e pelo Consércio Intermunicipal Lagos S&o Jo&o
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5.6 O Projeto Orla em Cabo Frio

Na tentativa de equacionar os impactos observados, o Municipio realizou,
no primeiro semestre de 2003, as duas oficinas de capacitacdo do Projeto Orla —
as Atividades Presencial | e Presencial Il — e elaborou o seu Plano de Intervencéo

na Orla.

Seguindo a metodologia proposta e com base nos critérios de definicéo,
delimitagdo e caracterizagdo, o Plano identificou sete diferentes “Unidades

Paisagisticas” e seus trechos de orla, conforme ilustram o Quadro 6 e a Figura 8:

Quadro 5: Divisdo em Unidades Figura 8: Unidades Paisagisticas

Unidade | - Rio Sao Joao

Unidade Il Praias - Por¢ao
Norte - Praias do Distrito de
Tamoios

Porcéo Centro Norte -
Caravelas/Peré

Porgéo Centro Sul- Praia do
Forte/Praia do Foguete

Unidade Il - Praia das S
Conchas A\

\Y
Unidade IV — Costdes N
Rochosos

Unidade V — Canal do Itajuru

Unidade VI — Laguna de
Araruama

Unidade VIl — llhas Costeiras )/ .

Fonte: Prefeitura de Cabo Frio, 2003
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A Unidade | — Rio Sado Jodo — caracteriza-se por ser uma area estuarina. O
rio tem sua nascente no Municipio de Cachoeira de Macacu, na Serra do Sambé, a
800 metros de altitude, e a sua Bacia abrange inUmeros municipios, drenando
cerca de 133 Km e desaguando no oceano, entre as localidades de Barra de S&o
Jodo (distrito de Casemiro de Abreu) e Santo Antbénio (Cabo Frio), sendo o marco

fisico da divisa desses dois municipios (CABO FRIO, 2003).

Esta Unidade é particularmente importante para o Plano se for observado o
desafio da gestéo integrada. Uma vez que o estuario do Rio S&o Jodo é a divisa
entre os dois municipios, € fundamental a adocdo de medidas articuladas para
mitigar os impactos. Nesse sentido, o Plano observou uma grande variedade de
recursos naturais, como a formacédo de mangue, matas ciliares, matas associadas
e 0 préprio ambiente estuarino neste local (Figura 9), bem como uma grande
pressdo de urbanizacdo em ambos 0s municipios. Entretanto, ndo estipulou acdes
ou medidas de ordenamento especificas para essa Unidade no Plano de

Intervencao, deixando-a para um momento posterior (id. ibid.).
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Figura 9: Unidade | — Rio S&o Joéo

Fonte: Digital Globe — Google Earth, 2007

Com relacdo as praias de Cabo Frio, o Plano de Intervencdo delimitou trés

conjuntos principais de faixas de praia:

O primeiro conjunto compreende as praias do distrito de Tamoios e se inicia
na Foz do Rio S&o Jodo, limite ao norte do municipio de Cabo Frio com Casemiro
de Abreu, e acaba na localidade denominada Rasa, divisa de municipios de Cabo
Frio e Armacéo de Buzios, com extensdo de aproximadamente quinze quildbmetros

(Figura 10).

Figura 10: Praias do distrito de Tamoios

‘-= -

r

Fonte: Prefeitura de Cabo Frio, 2006
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O segundo compreende a ponta das Caravelas e Perd, trecho incluido na
Area de Preservacdo Ambiental (APA) do Pau Brasil, encontrando-se altamente
pressionado pela urbanizacédo, com concentracdo da maior parte dos loteamentos
aprovados nos ultimos dez anos. Encontram-se nesse trecho importantes
remanescentes de mata atlantica e campos de dunas. Atualmente, had grande
discussao no Municipio sobre o estimulo que a Prefeitura tem concedido a
atividades esportivas de alto impacto sobre o campo de dunas — especialmente
nesse trecho — como rallies e competicdes diversas envolvendo o uso de veiculos

automotores.

O terceiro conjunto corresponde as praias mais pressionadas pela area
urbana, isto é, a Praia do Forte (Enseada do Forte Sdo Matheus), Algodoal (da
Duna Boa Vista, até o inicio Av. Litoranea), as Dunas do Braga (Inicio da Av.
LitorAnea até o inicio da estrada para Arraial do Cabo); e o Foguete (Inicio nas
mediagOes do trevo que vai para Arraial do Cabo até o final do Foguete, na divisa
com os dois Municipios. Esse conjunto comporta o tipo de paisagem classificada
como urbana (figura 11), embora possam ser observados trechos com alta
originalidade do ecossistema, como no trecho Dunas do Braga, por exemplo. As
caracteristicas de urbanizacdo observadas no plano sdo de média a alta
densidade, havendo um nitido predominio residencial (principalmente de segunda
residéncia - uso ocasional). A infra-estrutura urbana € incompleta, observando ruas
ndo pavimentadas e sem adequado sistema de drenagem pluvial. Essa éarea

comporta, ainda, espacos de preservacao garantidos por um Tombamento Federal
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(do conjunto arquitetonico do Forte Sdo Matheus) e por Tombamento Estadual (do

conjunto paisagistico das Dunas de Cabo Frio).

Figura 11 - Praia do Forte

&, . A IR

Fonte: Arquivo pessoal

Dentro dos limites da orla proposta para o projeto, foi observada nessa area
a ocorréncia dos seguintes aspectos: dunas fixas e dunas moveis, com vegetacao
nativa e alguma vegetacdo invasora; aterros; formacédo de veredas; loteamentos
ndo ocupados existentes desde a década de 50; instalagbes comerciais fixas sobre
o corddo de dunas em baixa qualidade arquitetbnica e sanitaria (como o0s

existentes nas Dunas do Braga), conforme se observa nas Figuras 12 e 13.
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Figura 12 e Figura 13: Dunas do Braga
- =

Fonte: Arquivo Pessoal

As demais unidades de paisagem definidas no Plano séo:

UNIDADE IlIl - CONCHAS

A Praia das Conchas, com caracteristicas bastante diferentes das outras
praias citadas, encontra-se localizada entre costdes, com a presenca de estruturas
rochosas como o pareddo que protege a enseada dos efeitos da energia das
ondas, mantendo-a protegida dos ventos predominantes da regido devido a sua
geomorfologia. Ndo apresenta uma urbanizacdo densamente consolidada, mas ha
intensa pressdo por parte de instalagbes comerciais junto as dunas (Figura 14)

(CABO FRIO, 2003).
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Figura 14 - Praia das conchas

Fonte: Arquivo Pessoal

UNIDADE IV — COSTOES

Constituido por pareddes rochosos, com declividade acentuada e de dificil
acesso; 0 acumulo de material organico e a fixacdo vegetal se ddo somente nas
fendas, diaclases na rocha e depressdes abruptas; as plantas que se estabelecem
nesses costdes constituem uma flora rupicola, altamente adaptada a esse
ambiente, tais como cactaceas, orquidaceas, bromeliaceas, entre as mais
destacaveis. Tombamento Federal na parte onde se encontra o Farol de Cabo Frio

(Figura 15).
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Figura 15: Praia Brava, Costéo e Farol de Cabo Frio

UNIDADE V — CANAL DO ITAJURU

O Canal de Itajuru posicionado na extremidade leste da laguna de Araruama
€ 0 Unico contato da referida laguna com o mar. Com aproximadamente 14 km de
extensdo - inicia na extremidade da ilha do Anjo seguindo até sua embocadura
junto ao mar, voltada para Sul. A boca da barra, com cerca de 80 metros de largura
€ guarnecida a Oeste, por pequena formagédo rochosa situada no final da praia do
Forte, a Leste, por outra elevagao rochosa, chamada por ponta da Lajinha, ambos
elementos que definem a extens&o de sua orla maritima (Figura 16) (CABO FRIO,

2003).

157



Figura 15: Canal do Itajuru

Fonte: CILJS, 2006

UNIDADE VI — LAGOA DE ARARUAMA

A Lagoa de Araruama, na verdade uma laguna, € um ecossistema recente,
com idade estimada entre 5 e 7 mil anos, estando sua origem vinculada a formacgéo
das restingas de Massambaba e de Cabo Frio. Tem uma superficie de
aproximadamente 220 km2; um volume de 636 milhdes de metros cubicos; largura

maxima de 13 Km; com ventos predominantes de Nordeste (CABO FRIO, 2003).

Os limites da orla lagunar considerados pelo Plano compreendem toda a
orla da lagoa — entre a praia do Siqueira, numa linha praticamente continua até o
limite com o municipio de Arraial do Cabo. Nesta regido de planicies, encontram-
se antigas salinas do complexo Perynas e da Companhia Nacional de Alcalis (na
sua maioria desativadas), onde temos o projeto Perynas aprovado por todos os

orgaos de licenciamento e controle ambiental nas diferentes esferas de governo.
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Parte desta area € tombada pelo INEPAC. Na restinga entre a lagoa e o mar,

localiza-se o Aeroporto de Cabo Frio, inaugurado no ano de 2000.

UNIDADE VII — ILHAS COSTEIRAS

As ilhas costeiras do Municipio de Cabo Frio sdo em um total de trés ilhas

principais e 4 ilhotas.

5.6.1 Classificacdo da Orla

Seguindo a metodologia proposta nos documentos do projeto Orla, os
técnicos da prefeitura Municipal de Cabo Frio, técnicos de 6rgdos estaduais e
federais envolvidos e representantes da sociedade civil, que atuaram na
elaboracdo do Plano, elaboraram a classificacdo da orla com base nos atributos
paisagisticos. Os critérios usados para essa classificacao foram a analise sucinta e
a avaliacdo de parametros ambientais, tais como: cobertura vegetal, integridade e
fragilidade dos ecossistemas, presenca ou ndo de unidades de conservacao,
condicdo de balneabilidade e saneamento basico. Em relagdo aos parametros
sociais, a presenca ou ndo de comunidades tradicionais, cobertura urbana e
formas de acessos. E parametros econdmicos tais como pressao imobilidria. O

guadro 7 apresenta a classificagao dos trechos da orla.
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Quadro 6: Classificacdo dos Trechos da Orla de Cabo Frio

Unidade Paisagistica/ Trecho

Classificacéo

Unidade | - Rio Sao Joao

Rio S&o Joéo Classe B
Unidade 1l - Praias

1° Conjunto - Praias Distrito Tamoio

Trecho 1 - Sambura Classe C

Trecho 2 - Orla 500 Classe C

Trecho 3 - Florestinha Classe C

Trecho 4 - Marinha Classe A

Trecho 5 - Rasa Classe C

2° conjunto - Caravelas e Per6

Trecho 1 - Limite Bazios/Inicio das Dunas (Lilibeth) Classe B

Trecho 2 - Inicio Dunas / Urbanizacao do Per6 (Dunas Caravelas) Classe A

Trecho 3 — Urbanizagéao (Pero) Classe B

Trecho 4 — Pitangueira Classe A

3° Conjunto — Praia do Forte / Praia do Foguete

Trecho 1 - Forte (Enseada do Forte Sdo Matheus) Classe C

Trecho 2 — Algodoal (da Duna Boa Vista, até o inicio Av. Classe C

Litoranea)

Trecho 3 - Dunas do Braga ( Inicio da Av. Litoranea até o inicio da Classe B

estrada para Arraial do Cabo)

Trecho 4 - Foguete ( Inicio nas mediac¢des do trevo que vai para Classe B

Arraial do Cabo até o final do Foguete, na divisa com

os dois Municipios.
Unidade Il - Praia das Conchas

Praia das Conchas Classe B
Unidade IV - Costdes Rochosos

Costdes Rochosos Classe B
Unidade V - Canal do Itajuru

Trecho 1 — Da entrada da Barra até a Ponte Feliciano Sodré. Classe C

Trecho 2 — Da Ponte Feliciano Sodré até a llha do Anjo. Classe C

Trecho 3 — Da llha do Anjo até a Praia do Siqueira. Classe C
Unidade VI - Laguna de Araruama

Trecho 1 - Praia do Siqueira Classe C

Trecho 2 - Perinas Sudoeste Classe B
Unidade VII - Ilhas Costeiras Classe A

Fonte: CABO FRIO, 2003
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5.6.2 Proposta de Intervencédo no Trecho Selecionado

O trecho da orla do Municipio de Cabo Frio escolhido para iniciar o Projeto
Orla foi o trecho 3, pertencente ao 3° conjunto de praias da Unidade Paisagistica Il
— Dunas do Braga — em uma area localizada no meio do grande arco praial entre o
promontério rochoso do Farol de Cabo Frio e a divisa com o municipio de Arraial
do Cabo, sendo praticamente uma extensdo da Praia do Forte, principal praia

urbana da Cidade de Cabo Frio.

Embora esta area esteja incluida no Tombamento Estadual SEC/E
07/201717184, de 01 de fevereiro de 1988, ela ainda ndo possui plano de
ocupacao e uso estabelecido, e esta, portanto, sujeita a uma série de atividades e

usos potencialmente prejudiciais & dinamica ambiental.

As Dunas de Cabo Frio, também conhecidas por Dunas do Braga — em
funcdo do Bairro do Braga, que se localiza em frente ao campo de dunas —
encontram-se justamente na area de expansao da atividade turistica de Cabo Frio.
Visando replicar o modelo de urbanizacdo implementado na Praia do Forte, a
prefeitura de Cabo Frio vem tentando estender a via litoranea — cortando o campo
de dunas — desde o final da década de 1990, o que gerou uma acdo do Ministério
Publico estadual contra a Prefeitura (A¢do judicial nimero 1999.011.006975-5,
segunda vara civel). No processo de elaboracdo do Plano de Intervencédo na Orla
Maritima de Cabo Frio, novamente a via litoranea foi tema de polémica e parte da
equipe técnica da prefeitura, insistiu na inclusdo da execucdo da Via Litoranea

como a principal acéo do Projeto Orla em Cabo Frio, alegando que a trajetoria da
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Avenida Litoranea funcionaria como um limite fisico importante para que, ao longo
do seu percurso de 1.850 m (até a RJ-140), as margens que faceiam com as
Dunas fossem “cerceadas contra usos ndo condizentes com a protecdo do
ecossistema de dunas, bem como, com a grandeza de sua beleza cénica” (CABO

FRIO 2003).

A veeméncia da equipe técnica da Prefeitura de Cabo Frio em incorporar a
Via Litoranea no rol de acdes previstas para o ordenamento da orla maritima deve
ser entendida como parte de um processo de modernizacdo voltado para a atracao
de capitais turisticos para o municipio. Nesse sentido, conforme analisou Alcantara

(2005, p. 87-88):

Para uma boa parte das administra¢cdes municipais brasileiras, principalmente
as de municipios economicamente debilitados e tidos como possuidores de
alguma '"vocagdo turistica", o turismo se apresenta como uma saida
duplamente sedutora. O padrdo de investimentos publicos para o
desenvolvimento local do turismo pode, freqlientemente, atender as
reivindicacdes e pressoes de fragbes da sociedade civil - "organizada" - local,
de relativo poder econémico e/ou politico, favorecendo mais diretamente a
segmentos sociais especificos. Por outro lado, constata-se o forte apoio
popular que pode receber este tipo de politca com um discurso pré-
desenvolvimento via turismo.

Assim, afirma Alcantara, o municipio de Cabo Frio, que tem seu potencial
turistico associado a beleza cénica e a qualidade paisagistica de suas praias, tem
levado a cabo inumeras intervencdes urbanas voltadas para requalificar os
espacos de consumo turistico, tendo como objetivo ampliar a atratividade turistica

da cidade. Nesse sentido, apresenta Alcantara (Id. ibidem, p.88):

Todas as principais praias, areas voltadas ao lazer e suas vias de circulagcao
passaram por algum tipo de intervencdo. Certamente, as intervencdes
desencadeadas por este processo acarretaram numa enorme transformacéo
na configuracdo da paisagem das areas centrais da cidade. N&o obstante, do
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inicio do processo, a partir de meados dos anos 90, até o ano de 2001, houve
um significativo acréscimo na arrecadacgao de ICMS

Essa orientacdo na equipe técnica local ficou clara ao longo das oficinas de
elaboracdo do Plano de Intervencdo na Orla de Cabo Frio, nas quais um dos
membros da equipe da Prefeitura de Cabo Frio — que representava, segundo sua
propria definicdo, o Prefeito de Cabo Frio — nitidamente agia contra a definicdo de
acOes restritivas no Plano de Intervencéo, buscando sempre ampliar as formas de
atrair investimentos e favorecer a atividade econdmica (fundamentalmente

turistica) no municipio.

Figuras 17, 18 e 19: Dunas do Braga — &rea de intervencgao prioritaria

Fonte: Prefeitura de Cabo Frio (2003) e arquivo pessoal
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5.6.3 O Processo Politico

O processo de capacitacao do Projeto Orla em Cabo Frio ampliou os canais
de comunicacdo entre 0s gestores na esfera do municipio com o Gerenciamento
Costeiro na esfera do Estado do Rio de Janeiro e na esfera do Governo Federal.
Teve como principal resultado pratico a elaboracdo de um documento técnico de
propostas para a gestdo da orla maritima do Municipio. Enquanto peca técnica, o
documento apresenta-se coerente e bem elaborado, mesmo que haja divergéncias
sobre se 0o caminho escolhido para o desenvolvimento do municipio seria 0 mais
adequado do ponto de vista da sustentabilidade do ecossistema de dunas — que
pode ser altamente impactado pelo aumento da frequiéncia turistica no local. Como
resultado politico do Projeto Orla, o Municipio de Cabo Frio estabeleceu, em junho
de 2005, um convénio de cooperac¢do técnica com a Unido, por meio do Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo, com a interveniéncia do Ministério do Meio
Ambiente, cuja finalidade era o desenvolvimento de a¢Bes conjuntas destinadas a

implementacéo das acdes estabelecidas no Plano de Intervengdo na Orla Maritima.

Esse convénio, com duracéo inicial de um ano, poderia ser prorrogado por
até cinco anos. Entretanto ndo houve interesse do municipio em ampliar o prazo de
vigéncia do contrato, tendo este terminado em 2006, sem que 0 municipio tivesse
implementado a maior parte das ac¢des previstas no Plano de Intervencdo. A
alegacdo do municipio € que o convénio trazia mais responsabilidades do que
beneficios ao municipio, necessitando uma ampliacdo da capacidade de

fiscalizacdo do municipio sem gerar contrapartidas financeiras.

164



O rompimento do convénio, entretanto, pode estar associado a pressoes
ligadas ao capital imobilidrio, que tem incorporado, recentemente, grande
guantidade de areas de antigas salinas, que apés Estudos de Impacto Ambiental
(EIA) passam a ser loteadas e vendidas como condominios de luxo ou a
empreendimentos turisticos stricto sensu, representados pelo aporte de
investimentos de grande monta que buscam areas ainda preservadas do municipio
para a implantagdo de grandes complexos hoteleiros sob a fachada de Resorts

ecoldgicos.

A questdo do “Resort Ecoldgico” do grupo Club Med — a ser implantado na
APA do Pau Brasil, no bairro do Per6 — é particularmente polémica, pois envolve
elementos obscuros, tais como a aprovacdo em carater de urgéncia de alteracbes
na Lei Organica do municipio — especialmente o Art. 166, que considera Area de
Preservacdo Permanente as matas localizadas na APA do Pau Brasil — e a
aprovacéao “relampago” do Plano Diretor do Municipio, que € altamente permissivo
e generalista — e que, do ponto de vista ambiental, apenas se limitou a repetir e
registrar o Tombamento Estadual das Dunas. Com isso, aprovou-se a implantagéo
do Complexo turistico do Club Med antes da regulamentacdo e aprovacdo do

Plano de Manejo da APA do Pau Brasil, ainda sem previsao para a sua concluséo.

As argumentacOes dos vereadores que aprovaram 0s projetos deixam clara
a pressao exercida por parte dos empreendedores para a rapida tramitagdo do
processo. Em entrevista concedida ao programa “Bom Dia Litoral”, da Rédio Litoral

FM, no dia 22 de novembro de 2006, o vereador Alfredo Gongalves afirmou:
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O que aprovamos na Camara foi a parte estrutural do Club Med, até mesmo
porque havia uma presséo por parte dos empreendedores e, se Cabo Frio
nao viabilizasse, pelo menos uma parcela do projeto, perderiamos para outra
cidade do Estado, como Rio das Ostras. Eu votei a favor pois na lei que
aprovamos esta claro que o projeto tomara apenas 7% da area total de 4,5
milhBes metros quadrados. Cabo Frio precisa de um projeto dessa estrutura
para gerar empregos.

O abandono das aces previstas no Projeto Orla e a aprovacao de um Plano
Diretor permissivo com a questdo da expansao urbana do municipio denotam que
0 impasse a Gestéo Integrada da Zona Costeira se encontra na ponta do processo,
isto €, na implementacdo dos projetos e na definicdo de regras e mecanismos de
controle que garantam o efetivo comprometimento dos atores institucionais
envolvidos (e das instituicdes por eles representadas) na execucdo das acdes

definidas nos féruns ligados ao Gerenciamento Costeiro e ao meio ambiente.

Os grupos de interesse locais incorporam o discurso de preservacao
ambiental e utilizam estratégias discursivas associadas ao desenvolvimento que se
pautam em uma racionalidade utilitaria, onde determinados usos — ainda que
impactantes — geram "beneficio a cidade" ou contribuem para o “desenvolvimento
local” e devem ser tolerados e, mesmo, estimulados, independente da perda do

patrimoénio ambiental e paisagistico que tais usos representam.

Em funcéo dessa l6gica, mesmo atividades de pequeno porte, mas com alto
impacto visual e ambiental — e até mesmo social — acabam sendo permitidas e até
mesmo estimuladas por parte do poder publico, como é o caso da implantacédo de
atividades econdmicas que privatizam a praia. Desse modo, a atuacdo politica da

Prefeitura Municipal de Cabo Frio reafirma a consolidagéo da praia como mais um
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elemento de consumo e que concebe o turismo primordialmente como atividade
econOmica. Essa visdo desprestigia uma nocdo que perceba a praia como um

lugar publico (Figura 20).

Figura 20 — Barracas de praia padronizadas pela Prefeitura com privatizagdo da éarea
adjacente

Fonte: Alcantara, 2005
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6. CONSIDERACOES FINAIS

A definicdo da escala adequada para tratar um determinado problema é
complexa, pois ela envolve a distribuicdo espacial de poder. Algumas questdes
fundamentais devem ser freqlientemente observadas para que ndo haja nem a
tutelacdo do poder local por uma instancia superior, nem uma sobrecarga de
atribuicdes no nivel local, sem que este tenha capacidade técnica ou meios

financeiros para atuar sobre as novas fungoes.

E fundamental ter clareza de que o poder local ndo pode ser tratado
isoladamente, pois a eficiéncia da administragédo local depende da capacidade dos
governos para mobilizar recursos e articular atores, governamentais ou ndo, em
diferentes escalas, no sentido de criar coalizbes que permitam ampliar a
governabilidade local e, assim, garantir o cumprimento das novas atribuicdes
demandadas pelo processo de descentralizacdo administrativa em curso no Brasil

atualmente.

Dessa forma, as possibilidades existentes envolvem arranjos locais que
somente funcionariam em funcdo de uma combinacdo de fatores, como recursos
ou capacidade técnica, articulados em escalas variadas. Entretanto, atualmente, a

nova territorialidade da politica, conforme apresentou Acselrad (2002, p. 43),

(...) traduz-se, por certo, no fato que as diferentes escalas geograficas —
cidades, regibes e Estados-Nagdo — encontram-se em concorréncia.
Utilizando os poderes do Estado, diferentes grupamentos territoriais se
esforcam por canalizar em sua vantagem os fluxos de capital (...) Por esse
expediente, porém, o poder de disposicdo sobre os recursos materiais e
institucionais passa a situar-se ndo mais propriamente em instancias globais
ou locais, mas naqueles atores dotados de maior mobilidade espacial e de
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maior capacidade de efetuar o que se entende crescentemente por ser uma
politica de escalas.

Nesse contexto, o Gerenciamento Costeiro deve buscar uma articulacio
mais efetiva com a politica urbana na esfera municipal, evitando, porém, operar um
jogo de escalas que venha a mascarar responsabilidades sobre a gestdo de
determinadas &reas. Os mecanismos de gestdo da Zona Costeira deveriam ter sido
alvo das recentes mudancas no quadro de implementacdo da politica urbana no
Brasil. Os mecanismos definidos pelo PNGC deveriam estar contemplados no
Estatuto da Cidade, o que teria contribuido para um aperfeicoamento do arcabougo
institucional e legal dos municipios costeiros, etapa necessaria a transicdo de

poder e de responsabilidade aos municipios.

Amparar legalmente o Projeto Orla no Decreto n° 5.300/2004 foi um grande
avango para o sucesso do Projeto, entretanto consideramos que a falta de um
dispositivo legal que comprometa as prefeituras a cumprir com as medidas
expostas no Plano de Intervengdo um aspecto falho do Projeto. Esse dispositivo
poderia vincular o Projeto Orla ao Plano Diretor do Municipio, evitando o que
ocorreu em Cabo Frio, onde o Plano Diretor do Municipio, realizado no ano de
2006, nao mencionou nenhuma vez o Projeto Orla nem as diretrizes de ocupagéo
desse espaco. Sendo assim, ndo apenas as areas urbanas proximas a orla
deixaram de ser reguladas a luz de uma preocupagdo com o0s principios do
gerenciamento costeiro, mas até mesmo o0s avanc¢os ocorridos a partir do Projeto
Orla foram deixados de fora do principal instrumento definidor da politica urbana de

Cabo Frio. Sintomaticamente, 0 mesmo ocorreu em diversos outros municipios que
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também realizaram Projeto Orla no Estado do Rio de Janeiro, como Araruama,

Casimiro de Abreu, Campos dos Goytacazes, entre outros.

Infere-se sobre essa andlise que um elemento fundamental na dinamica do
Projeto Orla foi negligenciado: a Fase de Implementagédo das Acdes. Foi observada
na pesquisa uma recusa, por parte da coordenacao, de um entendimento de que a
fase de implementacdo é algo além de apenas uma etapa subsequente a
formulacdo — No Policy Cicle do projeto Orla, as trés etapas iniciais: ldentificacdo
do Problema; Preparacdo do Programa; e Ado¢do Formal sdo equacionadas de
maneira satisfatéria, contando com uma pluralidade de atores e com o devido
apoio ao municipio na formulacdo de estratégias de agdo. Entretanto, as etapas
subsequentes — Implementacdo e Avaliacdo — permanecem com os tradicionais
impasses e sem o0 devido apoio ao municipio no enfrentamento de grupos de
interesse localizados. Dessa forma, ao contrario, acirraram-se o0s conflitos
interjurisdicionais entre érgaos e instituicdes, permitindo o surgimento de brechas e
ambiguidades legais ou omissdes de normas operacionais, além de outros fatores
que comprometem 0 sucesso da politica. A implementagdo, portanto, deve ser
tomada como processo, tanto quanto (ou mais do que) as demais fases do ciclo,
pois ela implica em tomadas de decisdes e se constitui em fonte de informacdes
para a formulagéo e para o entendimento da dindmica e do sucesso da politica em

guestao.

Assim, se h&d um interesse em que O projeto ndo seja apenas uma
transferéncia formal da responsabilidade sobre a gestdo dos Terrenos de Marinha

para a esfera do municipio, sem que este atenda minimamente aos interesses
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formulados pela coordenacdo do Projeto Orla, & preciso que haja um
comprometimento maior dos atores envolvidos em suplantar os entraves
associados as diferengas de interesses envolvidas no projeto, seja definindo
diretrizes mais claras sobre o papel a ser cumprido pelos Terrenos de Marinha (e
seus acrescidos) na gestdo ambiental, seja atuando de forma mais presente,
dividindo com o municipio o 6nus politico do enfrentamento de interesses

contrarios a uma gestao mais restritiva desse espaco.

E fundamental, entretanto, observar que as estratégias discursivas adotadas
raramente irdo se contrapor a idéia de preservacdo ambiental. Entretanto nem
sempre as agles preconizadas conduzirdo a processos mais sustentaveis ou

equilibrados do que os que estdo em curso atualmente.

Em Cabo Frio, ficou evidente o papel simbdlico exercido pelo meio fisico
como contribuinte para a formacdo de uma identidade local. As intervencdes do
poder publico sobre o meio fisico e a consequente renovacdo da paisagem
revigoram um discurso desenvolvimentista baseado no turismo. Ndo ha, porém,
uma perspectiva de mudanca de rumos. A l6gica predominante continua sendo a
mesma que condicionou toda a ocupagdo e que gerou processos altamente

impactantes sobre o meio fisico.

Por isso, entende-se que o Projeto Orla sé tem viabilidade se deixar de ser
uma peca meramente técnica e passar a servir como subsidio a um processo
politico de mudanca nas formas de gestédo territorial. A analise realizada neste
estudo de caso permite afirmar que tal ndo ocorrerd se ndo houver mecanismos

institucionais que estimulem o municipio a efetuar esse processo, dividindo
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responsabilidades e assumindo parte do dnus politico representado por medidas

restritivas a interesses de grupos com maior acesso ao poder politico local.
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