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APRESENTACAO

O Projeto de Gestao Integrada da Orla Maritima — Projeto Orla, surge como uma agio
inovadora no Ambito do Governo Federal, conduzida pelo Ministério do Meio Ambiente,
por meio da Secretaria de Qualidade Ambiental nos Assentamentos Humanos, e pela
Secretaria do Patriménio da Unido do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao,
buscando implementar uma politica nacional que harmonize e articule as praticas
patrimoniais e ambientais, com o planejamento de uso e ocupacio desse espaco que
constitui a sustentacio natural e econémica da Zona Costeira.

Nessa concep¢do encontra-se o desafio em lidar com a diversidade de situacdes repre-
sentadas pela extensio dessa faixa, que atinge 8.500km e aproximadamente 300 munici-
pios litoraneos, que perfazem, segundo o ultimo censo, populagio em torno de 32 mi-
Ihoes de habitantes. Subjacente aos aspectos de territorialidade, encontra-se a crescente
geracdo de conflitos quanto a destinacao de terrenos e demais bens de dominio da
Unido, com reflexos nos espacos de convivéncia e lazer, especialmente as praias, bens
de uso comum do povo.

Esse cendrio de natureza complexa iluminou a constru¢io dos procedimentos técnicos
para a gestdo da nossa orla, expressos nas publicacdes Projeto Orla: fundamentos para
gestdo inlegrada e Projeto Orla: manual de gestdo, frutos de uma série de estudos preli-
minares, que buscavam dar subsidios a elaboracao de um projeto dessa natureza, anali-
sando sua base legal, seus antecedentes institucionais e explicitando seus fundamentos
teodricos.

Cinco desses estudos, além de um texto recém-elaborado que discorre sobre o processo
de construgio do Projeto estao reunidos em Projeto Orla: subsidios para um projeto de
gestdo, incorporando assim o resultado de andlises comparativas acerca das experiénci-
as internacionais sobre a matéria, e levantando a melhor bibliografia disponivel. O co-
nhecimento de campo dos autores também foi de grande valia em face da finalidade
empirica da demanda apresentada, isto €, de gerar teorizacdes de indole aplicada. Os
textos produzidos possuem em si valor técnico e académico, ao enfocarem, de forma
interdisciplinar, uma realidade pouco discutida e questionarem pontos de alta relevan-
cia para a gestdo costeira no pais.

O fato de os artigos estarem assinados atesta a responsabilidade exclusiva dos autores
acerca das propostas formuladas e dos juizos emitidos, e ndo necessariamente, foram
aceitos na integra pelos 6rgaos publicos solicitantes, ou incorporadas a estrutura final
do Projeto Orla. Sua publicacao justifica-se, sim, pela contribuicio que aportam ao deba-
te do tema.

Marijane Vieira Lisboa
Secretaria de Qualidade Ambiental nos Assentamentos Humanos

Alexandra Reschke
Secretaria do Patrimonio da Uniao
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Construindo o conceito de orla maritima

Anténio Carlos Robert Moraes
DEPARTAMENTO DE GEOGRAFIA, UNIVERSIDADE DE SAO PAULO

Ademilson Zamboni
MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, SECRETARIA DE QUALIDADE AMBIENTAL NOS ASSENTAMENTOS HUMANOS

A idéia da criacio de um programa de gestao territorial (ambiental e patrimonial) para o
fronte maritimo da Zona Costeira foi varias vezes sugerida no Ambito do Programa Naci-
onal de Gerenciamento Costeiro, até tornar-se explicita no seminario convocado para a
elaboracio da segunda versio do Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro!. Comeca-
va ali a histéria institucional do Projeto de Gestio Integrada da Orla Maritima — Projeto
Orla, a qual teve por lécus principal a Comissdo Interministerial para os Recursos do
Mar — CIRM, e, por eixo, a parceria entre o Ministério do Meio Ambiente e a Secretaria do
Patrimonio da Unido do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao.

A meta ambicionada era estabelecer uma nova pratica governamental no planejamento e
uso do espaco imediato de contato entre os meios terrestre e marinho, fundamentada na
legislagao vigente, que qualificava essas dreas como de propriedade estatal e — em gran-
de parte — de dominio publico, sujeitas a restricdes de ocupaciao amparadas em normas
ambientais?.

O Plano de Acao Federal para a Zona Costeira, publicado em 1998, ja previa como uma
das atividades prioritarias do governo federal o detalhamento e implanta¢io do Projeto
Orla, entendendo-o como uma articulagio entre as politicas ambiental e patrimonial da
Unido, e como uma harmonizagio de agdes com os governos estaduais e municipais,
tendo por objeto os espacos praiais e as demais dreas definidas como “terrenos de marinha
e seus acrescidos”. A aprovacido, pelo Congresso Nacional, de legislacao normatizadora
da matéria, que especificou a necessidade de internalizacdo de diretrizes ambientais na
administracaio do patriménio territorial da Unido, forneceu as bases legais para a
implementacao pritica do Projeto Orla’, cuja explicacio do percurso tedrico de
detalhamento da sua metodologia de operagio é o tema da presente publicacdo.

Ao identificar as demandas tedricas do Projeto, ficou clara a necessidade de esforco de
conceituacio, pois tratava-se da criacao de outra figura de gestio, inexistente no conjun-
to de conceitos do planejamento publico brasileiro, uma vez que a orla nao coincidia de
imediato com nenhuma das delimitacoes existentes.

Das figuras entido disponiveis, a que mais se aproximava do conceito de orla era a dos
terrenos de marinha; entretanto, o desconhecimento de seus limites efetivos gerava con-
trovérsias a respeito de sua dominialidade. A definicio de praia, por exemplo, ainda
que recorrente na legislacio vigente, também nao conhecia sequer uma conceituacio
que permitisse sua circunscricao pratica. Enfim, impunha-se ao esclarecimento conceitual
nova figura de gestio, cujos critérios de delimitacio propiciassem a definicio de um
espaco especifico em face dos objetivos e das finalidades do Projeto.




Assim, a orla foi pensada como uma escala de planejamento e gestdo, € mais, como um
detalhamento de espacos da Zona Costeira com foco em realidades espaciais intra-muni-
cipais. A Zona Costeira, por sua vez, € definida no PNGC II como aquela constituida
pelos territérios dos municipios litordneos, mais o mar territorial (de 12 milhas nduticas
de largura), tendo como escalas adequadas de representacio cartogrifica 1:50.000 a
1:100.000.

Nesse sentido, a orla cobriria parte especifica da zona costeira, isto €, a drea de contato
imediato terra/mar e de interface de processos terrestres e aquaticos, sendo, portanto, a
borda maritima, estuarina ou lagunar da zona costeira e tendo por escala cartogrifica de
representacio adequada a de 1:5.000, no maximo.

A busca de base sélida para a caracterizacio e delimitaciao levou, inicialmente, a adotar
definicoes para as feicdes de orla e, em particular, dos limites dos espagos praiais sob o
ponto de vista geomorfolégico. O resultado desse estudo encontra-se nesta coletanea
no texto Definicao de limites e tipologias da orla sob os aspectos morfodindmico e evolutivo,
que fundamenta as medidas de delimitacio adotadas, tendo por critérios basicos os
processos sedimentares, a vulnerabilidade em virtude da elevagio do nivel do mar e a
situacdo genérica de cada localidade em termos da hidrodinamica.

Assim, foram propostos limites para a orla, na area marinha, na isébata dos 10 metros e,
na drea terrestre, 50 metros em 4reas urbanizadas e 200 metros em dreas nao urbanizadas,
contados na dire¢io do continente, a partir do limite de contato terra/mar, em qualquer
de suas feicdes: costdo, praia, restinga, duna, manguezal etc.

Segundo tal proposta, o limite terrestre teria a finalidade de identificar uma possivel
linha de seguranca da costa, abarcando as dreas de grande dinamismo geomorfologico,
de singular manifestacio de processos erosivos ou de sedimentac¢io (com tendéncias de
transgressao ou regressao marinhas), cobrindo espagos de equilibrio instavel em termos
de processos morfogenéticos e hidrodinimicos. Tal discussio orientou ainda a divisio
geral da orla em abrigada, semi-abrigada e orla exposta.

Contudo, num litoral extenso e variado como o brasileiro torna-se dificil enquadrar
todas as situacdes existentes na orla em um conjunto pequeno de tipologias, especial-
mente pela variedade natural e social observada.

Em termos naturais, a orla serve de suporte para ecossistemas relevantes sob o aspecto
ambiental, tais como os manguezais, as matas de restinga e os recifes de coral, entre
outros. No que toca a vida social, o litoral aparece como area de grande atrativo para a
ocupagio, pois, historicamente, a costa constitui regido/espaco de adensamento populacio-
nal e de difusdo de fluxos povoadores (Moraes, 1999).

Na atualidade, verifica-se forte pressio proveniente de atividades produtivas, de trans-
porte, do setor pretrolifero, de recreacao e de servicos (com destaque para o turismo);
assim, a orla manifesta-se como espacos de multi-uso sujeitos a sérios conflitos sociais
de uso e ocupacgio, e que sao objeto da metodologia do Projeto.

Diante de tal constatacio, foi necessirio elaborar um estudo dos tipos de orla em funcao
dos padroes geoecondmicos identificados na Zona Costeira do Brasil; o resultado encon-
tra-se no texto Classificacdo das praias brasileiras por niveis de ocupagdo: proposta de
uma tipologia para os espacos praiais. Nele, sio apresentadas situagcdes genéricas de
apropriagdo da orla, as quais se distribuem ao longo do litoral de todas as regides
brasileiras (o que indica a inexisténcia de padroes regionais tipicos).

PROJETO ORLA
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A sintese alcanc¢ada nessa andlise contempla a seguinte divisdo: orla urbanizada, orla em
processo de urbanizacdo e orla nao-urbanizada. Uma classe singular é estabelecida para
as chamadas orlas com usos especiais, onde estio localizadas instalacdes militares, uni-
dades de conservacao, patriménios histéricos, terras indigenas, entre outras. Este estu-
do também corroborou a proposta de diferenciar os limites terrestres da orla.

Cabe salientar que, no caso dos limites terrestres, assim como no limite marinho, os
mesmos representam referéncias minimas, que podem ser alteradas desde que funda-
mentadas em andlises locais comprovadas. Em suma, a proposta de delimitacao adotada
pelo Projeto buscou combinar os critérios de fragilidade e/ou vulnerabilidade natural
com as situagdes e ritmos de ocupacio ocorrentes no litoral brasileiro. As classes advindas
dessa combinacio estio detalhadas no documento Projeto Orla: fundamentos para ges-
tao integrada (MMA, 2002).

Ultrapassada a etapa de esclarecimento conceitual, cerne do detalhamento metodolégico,
segue-se a definicio do modelo de operacio do Projeto, em outras palavras, a sustenta-
¢ao institucional/ legal de sua implantacdo.

Apesar da existéncia no pais de base legislativa sélida para sua formulacao, julgou-se
importante proceder a andlise comparativa da matéria no ambito internacional. Para
tanto, foram levantados os sistemas de gestao da orla adotados por diferentes paises,
com énfase nas suas bases legais e nos instrumentos juridicos de atuacdo. Esse levanta-
mento estd apresentado no quinto texto da coletinea Patrimdnio costeiro e seus funda-
mentos juridicos, que traca uma andlise dos estilos de gestao praticados em varios paises
e as figuras de administracao utilizadas por cada um, fornecendo ensinamentos para a
organizacio do modelo institucional do Projeto Orla.

N N

Em linhas gerais chegou-se a4 seguinte proposicio quanto a mecinica operacional: a
Unifo repassaria, por meio de convénio, parte de suas atribuicdes e competéncias quan-
to a gestao desse espago para os governos municipais, 2 medida em que esses apresen-
tem um plano de gestao detalhado (plano de intervencao), que dé foco as normas
ambientais e ao ordenamento de uso e ocupacgio da orla.

Na elaboracio desse plano, buscar-se-ia harmonizar as acdes dos 6rgaos federais e esta-
duais, de modo a orientar uma atuagio centrada no municipio (envolvendo o governo e
a sociedade locais). Para realizar essa tarefa, os agentes/gestores municipais seriam
capacitados para a confecgio e implantacio do plano de intervenc¢io da orla do munici-
pio, que constaria de diagnéstico ambiental e socioecondmico, da elabora¢io de cendri-
os de uso desejados e do estabelecimento de acdes de planejamento para alcanci-los,
incluindo a solucao dos conflitos identificados.

A principal inovagcio da metodologia do Projeto Orla é a adoc¢ao de modelo de diagnés-
tico fundamentado nos conceitos paisagisticos, passivel de ser realizado rapidamente,
sem grandes levantamentos temdticos e pouca elaboracio cartogrifica, enfim, uma
metodologia vidvel gragas a escala pouco extensa do espaco de intervencao: uma faixa
delimitada em metros (e nao em quildmetros, como a zona costeira).

A leitura monitorada da paisagem, associada ao conhecimento e experiéncia de técnicos
e moradores da drea, permite chegar a resultados bem consistentes em face das necessi-
dades de conhecimento empirico para a gestao da orla. O quarto texto desta coletanea —
Paisagem, litoral e formas de urbanizagdo — apresenta os fundamentos teéricos do méto-
do assumido.




O diagndstico paisagistico é completado por levantamento socioecondmico do munici-
pio, destacando as atividades desenvolvidas na prépria orla, ou dela dependentes. Tal
levantamento busca revelar aspectos nao necessariamente visiveis na paisagem (como
normas, direitos e interesses), apontando acdes e tendéncias de uso ja existentes, passi-
veis de serem incorporadas ou utilizadas na implantacio de agdes especificas (como
planos setoriais, grupos de interesse organizados etc).

O roteiro para a elaboracio desse levantamento consta da publicacio que sintetiza os
fundamentos do Projeto Orla, anteriormente citada, e os topicos ali requeridos estio no
texto Andlise econémico-ambiental no espaco da orla maritima, desta coletinea.

Além do diagnéstico, o modelo institucional adotado prevé a elaboracao do jia mencio-
nado Plano de Intervencio a ser utilizado como subsidio para celebracio de parceria
entre os municipios e a Unido. O roteiro desse plano também inova ao ter por eixo de
estruturacdo os conflitos e os atores identificados, ja aparecendo como momento de
envolvimento social e de articulagio de orgdos e politicas publicas. Esse encaminha-
mento operacional estd detalhado na publicacao Projeto Orla: manual de gestdao (MMA,
2002).

Todo esse conteddo tedrico foi validado metodologicamente em cinco estudos de caso
nos municipios de Tibau do Sul (RN), Vitéria (ES), Florianépolis (SC), Aracaju (SE) e nos
quatro municipios litordneos do Piaui: Luis Correia, Parnaiba, Cajueiro da Praia e Ilha
Grande, selecionados em virtude dos diferentes niveis e arranjos politico-institucionais
existentes entre as esferas municipal e estadual, as caracteristicas naturais e impactos
ambientais em cada localidade, e as questdes envolvendo o patriménio da Unido.

Ao longo dessas experiéncias foram introduzidas inovagdes e modificacdes, tanto técni-
cas quanto operacionais, na estrutura institucional e nos roteiros originalmente estabe-
lecidos, até chegar-se a versao atual do Projeto Orla apresentada nas duas publicacoes
citadas (Fundamentos para gestio integrada e Manual de gestio, MMA, 2002).

Quanto aos textos aqui publicados, cabe elucidar que o critério empregado para sua
selecao foi exatamente o papel orientador de cada um, com os fundamentos teéricos e
as bases de formulacio para a proposta assumida na versio final do Projeto Orla.

Um ultimo comentdrio diz respeito a necessaria relacao existente entre este Projeto e as
demais atividades definidas no Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro, uma vez
que muitos dos problemas da orla originam-se de atividades executadas fora de seus
limites. Portanto, sem o disciplinamento do uso do solo em seus entornos, dificilmente
seria possivel manter padroes adequados de qualidade ambiental nesses espacos, pres-
supondo, assim, uma acao eficaz da esfera estadual na aplicacio dos instrumentos de
gerenciamento costeiro. Entdo, a atuagio cooperativa entre os diferentes niveis de go-
verno emerge, novamente, como condi¢io para o bom éxito do Projeto Orla.

Assim, o documento ora divulgado contém, além deste, cinco textos, os quais represen-
tam esforgos tedricos para fundamentar diretrizes para uma politica de gestao litoranea,
que busca harmonizar e articular as priticas patrimoniais e ambientais com o planeja-
mento e uso da orla maritima brasileira.

PROJETO ORLA
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Notas

1 Proposta discutida na mesa-redonda Instituicbes federais de significativa atuacdo na Zona
Costeira: os parceiros imediatos do GERCO do VII Encontro Nacional de Gerenciamento Costeiro,
reunido em Natal em junho de 1996 (VI ENCOGERCO, Relatorio Final). No Seminario de Itaipava, convoca-
do em outubro do mesmo ano pela Comissdo Interministerial para os Recursos do Mar (CIRM) para
atualizacdo do Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC), a distincdo escalar entre a zona
costeira e a orla maritima ficou bem definida.

2 Para um panorama geral da legislagdo brasileira na matéria, consultar: Avaliacdo das normas legais aplica-
veis ao gerenciamento costeiro, MMA/PNMA, Brasilia, 1998. Acerca da origem das normas legais sobre o
espaco enfocado, consultar: Rosita de Sousa Santos. 7erras de Marinha, Rio de Janeiro: Forense, 1985.

3 A Lei 9.636 de 15/05/1998 atualiza a politica de gestdo do patriménio da Unido, sendo regulamentada pelo
Decreto 3.725 de 10/01/2001.

4 Para uma avaliacdo dessa matéria, ver: Projeto de Conservacdo e Utilizacdo Sustentavel da Diversidade
Bioldgica Brasileira, subprojeto “Avaliacdo e Acdes Prioritarias para a Zona Costeira e Marinha” (MMA,
2000).

Referéncias bibliograficas

CIRM — Comissao Interministerial para os Recursos do Mar. Relatorio do Workshop Atualizacdo do PNGC, ltaipava:
CIRM, 1996.

. Plano de Ac¢do Federal para a Zona Costeira do Brasil, Brasilia: CIRM, 1998.

MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Relatorio Final do VIl Encontro Nacional de Gerenciamento Costeiro, Natal:
GERCO/PNMA, 1996.

. Avaliacdo das normas legals aplicaveis ao gerenciamento costeiro, Brasilia: GERCO/PNMA, 1998.

. Relatorio Acdes Prioritarias para a Conservacao e Uso das Zonas Costeira e Marinha. Brasilia: PROBIO/
BIORIO, 2000.

. Projeto Orla: Fundamentos para gestdo integrada. Brasilia: SQA/MMA e SPU/MP, 2002.
. Projeto Orla: Manual de Gestio. Brasilia: SQA/MMA e SPU/MP, 2002.
MORAES, Antonio Carlos Robert. Contribuicées para a Gestdo da Zona Costeira do Brasil. Sdo Paulo: Hucitec/

EDUSP, 1999.

SANTOS, Rosita de Sousa. 7erras de Marinha. Rio de Janeiro: Forense, 1985.







-
-

SUBSIDIOS PARA UM PROJETO DE GESTAO

Definicao de limites e tipologias da orla sob
os aspectos morfodinamico e evolutivo

Dieter Muehe

LABORATORIO DE GEOGRAFIA MARINHA
DEPARTAMENTO DE GEOGRAFIA, UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO DE JANEIRO

1. Introducao

A orla maritima constitui a faixa de contato da terra firme com um corpo de dgua e pode
ser formada por sedimentos niao consolidados (praias e feicdes associadas) ou rochas e
sedimentos consolidados, geralmente na forma de escarpas ou falésias de variados graus
de inclinaciao. O estabelecimento de faixas de protecio ou de restricio de usos desses
espacos vem sendo adotado por muitos paises, tanto para manter as caracteristicas
paisagisticas, como para prevenir perdas materiais em decorréncia da erosio costeira.

Os processos erosivos sao causados pela reducio no aporte sedimentar provocada por
diferentes fatores: exaustio das fontes supridoras, reten¢io de sedimentos por obras de
engenharia, readaptacao do perfil de equilibrio a uma elevagio do nivel do mar ou a
uma modificacio do clima de ondas.

Assim, a alta dindmica dessa faixa da zona costeira estd associada tanto a processos
naturais, como a processos antrépicos que aceleram e potencializam os efeitos da erosio,
conferindo 2 orla peculiaridades que requerem esfor¢os permanentes para manutencio
de seu equilibrio dindmico.

2. Definicoes de fei¢oes costeiras e seu comportamento morfodinamico

Praias

Praias sao feicdes deposicionais no contato entre terra emersa e 4gua, comumente cons-
tituidas por sedimentos arenosos, podendo também ser formadas por seixos e por sedi-
mentos lamosos. Nesse ultimo caso, a praia freqiientemente se encontra associada a
uma planicie de maré. Sua declividade da terra ao mar varia segundo a natureza dos
materiais dominantes: maior nas praias de seixos rolados e menor em sedimentos areno-
sos finos.

Por sua posigio junto a um corpo de dgua as praias constituem forte atracio para o lazer,
com significativas implicacdes econdmicas por meio das atividades associadas ao turis-
mo e esportes nduticos. Formam, ainda, importante elemento paisagistico cuja estética e
balneabilidade precisam ser preservadas ou recuperadas.

Sob o ponto de vista biolégico, as comunidades benténicas que habitam a praia repre-
sentam significativo elo na cadeia alimentar;




Ja no aspecto morfodindmico, a praia se estende da por¢iao subaérea, acima definida,
para a zona submersa, constituindo, em conjunto, prisma sedimentar que se eleva em
direcio a costa e onde os sedimentos, mobilizados principalmente pelas ondas, se des-
locam num vaivém em constante busca de equilibrio.

Estudos recentes de morfodinimica da praia identificam os seguintes componentes
morfolégicos:

a) antepraia inferior: tem inicio numa profundidade do leito marinho no qual a acio
das ondas passa a ter algum efeito notdvel no transporte sedimentar, terminando
no limite com a antepraia média, também denominada de profundidade de fecha-
mento do perfil, em que as varia¢des verticais do fundo marinho, por efeito de
ondas, comec¢am a ter importancia;

b) antepraia média: vai da profundidade de fechamento do perfil até as proximida-
des da zona de arrebentacio;

¢) antepraia superior: engloba a zona de arrebentagio das ondas e também a zona de
surfe;

d) praia emersa: formada pela face da praia, que € a zona de espraiamento-refluxo
da onda, e a pés-praia que engloba uma ou mais bermas;

e) bermas: feicdes horizontais a sub-horizontais, que formam o corpo propriamente
dito da praia, e se limitam freqientemente no flanco oceinico de um campo de
dunas frontais, ou numa escarpa de rocha dura ou sedimentar, esculpida pela
acao das ondas de tempestade ou, ainda, fazem parte de um cordao litoraneo, ilha
barreira, pontal, espordo ou planicie de cristas de praia. Thieler red. (1995) che-
gam a considerar as dunas frontais como parte do prisma praial, o que é correto,
observando que a origem desse estoque € a antepraia. Além disso, parte do
estoque sedimentar dessas dunas é freqiientemente reincorporado aos sedimen-
tos submarinos por ocasido de tempestades, desempenhando importante papel
de reequilibrio do perfil praial e submarino.

3. Critérios hidro e morfodinamicos para o estabelecimento de limites
diferenciados

Para efeito de estabelecer limites do perfil ativo da orla, trés critérios sao fundamentais:

1) critério bidrodindmico, ou seja, o grau de exposi¢ao ou nao da praia as ondas de
tempestade. As praias sio consideradas abrigadas quando protegidas da acgio
direta das ondas por promontérios, cordodes litordneos, pontais, ilhas, quebra-
mares, molhes, ou outros obstdculos naturais ou artificiais, sendo assim de baixa
energia. Sao consideradas expostas, ou de alta energia, quando nao protegidas.

2) criterio morfodindmico, segundo o qual a praia e a antepraia sio caracterizadas
pela variabilidade topografica associada ao clima de ondas. Nesse sentido, a por-
¢io superior da antepraia, praia e da zona de surfe podem ser classificadas como
refletivas, dissipativas e intermedidrias. Essa dltima sendo ainda subdividida em
terraco de baixa-mar, bancos transversais, banco e praia de cuispides, e banco e
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calha longitudinal (Wright & Short 1983; Wright red. 1985 ver transcricio para o
portugués em Muehe, 1995);

3) criterio morfologico, classifica inicialmente as praias como destacadas ou aderen-
tes ao litoral, sendo as destacadas aquelas separadas da retroterra por um corpo
de 4gua, confinado ou nio, enquanto as aderentes estio diretamente ligadas a
retroterra.

As praias destacadas sio formadas por acumulacdes sedimentares de largura geralmente
muito estreita em relacio ao seu comprimento, estando seu flanco frontal em contato
com o oceano e seu flanco reverso em contato com uma laguna ou corpo d’dgua de
menor energia que no flanco frontal. Sao denominados de corddes litoraneos ou barrei-
ras (barrier beaches), quando ambas extremidades laterais estao conectadas com feicoes
salientes da retroterra, como promontérios ou pontas, mesmo que interrompidas por
canais; pontais (spits), quando apenas uma de suas extremidades estd ancorada em fei-
¢oes proeminentes do litoral e a outra extremidade, livre, resultado de progradacio
lateral pelo transporte litoraneo de sedimentos; e ilhas barreira, quando nio conectados
lateralmente.

Um caso especial sio os paleo-corddes litorineos que deixaram de fazer parte do perfil
ativo da praia ocednica, devido a sua interiorizacio pela construcao de outro cordao
litoraneo 2a sua frente. Por sua configuracio em forma de dique e seu estoque de sedi-
mentos, representam uma reserva sedimentar e uma protecao adicional a retroterra. Além
disso, o flanco reverso desses corddes estd freqiientemente em contato com uma laguna
mais interna, constituindo, assim, o perfil ativo de uma praia lagunar, geralmente de
baixa energia.

As feicoes destacadas foram consideradas uma tipologia especial pela tendéncia de se
adaptarem a uma elevacio do nivel do mar por deslocamento em dire¢io a retroterra e
concomitante elevagio de sua altura. Essa migracio ocorre quando as ondas conseguem
ultrapassar a altura da feicao deposicional considerada, e depositam sedimentos no topo
€ No reverso a0 mesmo tempo em que erodem o flanco oceinico.

Esse processo, entretanto, somente se estabelece em corddes que possam ser ultrapassa-
dos pelas ondas, isto ¢, de pequena largura e altura ndo aumentada pela presenca de
campos de dunas. Por essa razdo, e também por aspectos estéticos e de acessibilidade, a
urbanizacio dessas feicdes destacadas deverd ser fortemente desestimulada. No caso
dos pontais, soma-se aos aspectos ja abordados a prépria dinimica da extremidade livre
do pontal, freqiientemente submetida a alterndncias entre crescimento e erosao.

As praias aderentes sio as que resultam do crescimento de planicies costeiras por
progradacio frontal. Da mesma forma que a frente ocednica de planicies de cristas de
praia, resultam da deposicio de sedimentos a frente de uma encosta de terras altas,
como os costoes cristalinos ou as falésias de depdsitos sedimentares consolidados, como
a Formacio Barreiras, ou, ainda, se estabelecem a frente de planicies flivio-marinhas
mais ou menos compartimentadas, formando praias de enseada.

A resposta dessas praias a uma elevagio do nivel do mar depende da largura da planicie
costeira. Sendo muito estreitas, ou mesmo ausentes, tais praias tendem a desaparecer. Ja
nas planicies largas, a resposta depende da disponibilidade de sedimentos e da amplitu-
de e taxa de elevagio do nivel relativo do mar, assim, a amplitude da retrogradacio e a
ocorréncia ou ndo de inundac¢io das dreas baixas estio condicionadas ao comportamen-
to dessas varidveis.




4. Estabelecimento de limites da orla adotados para fins de
gerenciamento

A adocao de limites legalmente aceitos representa um passo fundamental para orientar
as acdes de controle e restricio de atividades que possam alterar de forma negativa as
caracteristicas ambientais, estéticas e de acessibilidade a orla, em especial as praias.
Entretanto, o limite de 33m dos terrenos de marinha, medidos, em direcao a retroterra, a
partir da preamar de sizigia de 1831, além de ser de dificil determinacao, freqiientemente
nao ultrapassa a largura da berma de praias mais largas. Além disso, os limites oceani-
cos sequer sio considerados.

Se tomarmos como exemplo uma praia dissipativa, sujeita a ondas de tempestade com
altura na arrebentacio freqiientemente superior a 3m, veremos que a adocio de um
limite, por exemplo, de 100m medido a partir da posi¢io do nivel de baixa do mar,
ultrapassaria apenas ligeiramente a crista das dunas frontais (Figura 1). Nao representa-
ria, por conseguinte, seguranga contra eventos associados a mudancas globais, como
elevacao do nivel do mar e intensificacio das tempestades. Em vista desse exemplo,
seria razodvel o estabelecimento de um limite de 200m, ou mesmo superior. Entretanto,
200m poderia ser um limite excessivo para a regido Nordeste e Norte, considerando o
clima de ondas menos agressivo que o do Sul e Sudeste.
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Figura 1:

Superposicdo de perfis transversais a uma praia dissipativa a intermediaria exposta a grandes
variacoes de energia das ondas. Praia da Massambaba a oeste de Arraial do Cabo, RJ. Os perfis mais
recuados representam a resposta morfologica a tempestades excepcionalmente fortes, sendo a
recuperacdo relativamente rapida, como mostra o perfil mais recente.

A previsao de uma elevacao do nivel do mar é uma variavel que deve ser considerada no
estabelecimento do limite terrestre da orla, por constituir uma possibilidade real, haja
visto o incremento do descongelamento de geleiras durante a década de 1990
(Worldwatch, 2000), e a tendéncia histérica de elevacao da temperatura climitica. Tal
fator nao é de facil aceitacdo, pois os impactos decorrentes dessa elevacio se manifes-
tam em escalas de tempo (décadas a séculos) superiores aos tipicos horizontes de plane-
jamento, sendo muitas vezes mais longos que o conhecimento disponivel (Nicholls red.,
1993 apud Nicholls red., 1995).
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4.1 Definicao do limite oceanico

O limite ocednico da praia se estende até a profundidade na qual a acio das ondas sobre
o transporte sedimentar e sobre a variabilidade topogrifica do fundo marinho passa a
ser desprezivel. Seu limite é fun¢do do clima de ondas, sendo freqiientemente caracteri-
zado por mudanga de parimetros granulométricos e suavizagio das curvas batimétricas,
em direcio a costa, na medida que aumenta a acio das ondas sobre o fundo marinho. A
figura 2 mostra que tal profundidade esta geralmente a menos de 15 m. O limite em cada
localidade, portanto, pode ser estabelecido a partir da convergéncia de uma série de
dados, como a batimetria, a cobertura sedimentar e sua estratigrafia, o zoneamento da
comunidade bentdnica e o clima de ondas, sendo esse ultimo o de determinacio mais
imediata, mas nio necessariamente sempre a mais correta.

T (s, 5m)

4.0 ©

% Hilton, 1990 (Pakiri, N.2))

PWD, 1980-82 (Palm Beach stakes)

PWD, 1977 (Stockton Bight)

Higgs and Nittim, 1988 (Gosford beaches)
Mc Donald et al, 1973 (Gold Coast.)
Chapaman and Smith, 1983 (Gold Coast)
Mangor, 1986 (Denmark)
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Figura 2:

Correlagao entre variabilidade
topografica do fundo marinho e
profundidade da agua em antepraias
da Australia, Nova Zeldndia e
Dinamarca segundo Hesp & Hilton . = — = -

1996. Profundidade da agua (m)

Variagdo maxima do fundo marinho (m)

A determinacio da profundidade de fechamento do perfil de praia, em fundos arenosos,
a partir do clima de ondas, pode ser determinada pela equagio empirica de Hallermeier
(1981), onde a profundidade deve ser estabelecida para o nivel zero igual a 1m acima do
nivel de baixa-mar, considerando desta forma a influéncia da amplitude da maré que, em
locais de macro maré, poderia indicar um valor acima da baixa-mar, caso seja tomado o
nivel de preamar como referéncia (Nicholls red. 1995):

onde:
dH: profundidade de fechamento do perfil (m)
gy T (aproximadamente a metade da profundidade do limite
(D d/, 1= 2 HS +11c distal da antepraia), calculado a partir de um ano de
observacoes de altura de onda.
H_ = altura média significativa anual das ondas (m)
G = desvio padrdo anual das ondas significativas

Nicholls et al. (1995) adotam um coeficiente de 1,75 para ajustar o valor de dLl a um
periodo de 100 anos. Assim, Inundacao '
2) d,=175d,

100

A utilizacdo dos dois limites permite estabelecer uma faixa de profundidade minima e
maxima para a profundidade de fechamento do perfil de praia.

Calculos da profundidade d, | de fechamento do perfil, realizados para virias localidades
da costa atlantica dos Estados Unidos, tiveram como resultado profundidades entre 54 e
7,4 m utilizando estatisticas de ondas baseadas em observacdes visuais, e entre 4,7 ¢ 7,9
m a partir de altura de ondas medidas por ondégrafos (Hallermeier, 1981).




4.2 Definicao do limite terrestre

Na definicao de um limite mais interiorizado, se comparado aos 33 m que abrangem os
terrenos de marinha, deverdo ser considerados dois aspectos: o do alcance do processo
morfodinamico atual e o efeito de uma elevacio do nivel do mar. No primeiro caso o
limite dinAmico da praia sub-aérea serd o do alcance maximo do processo deposicional
de sedimentos provenientes da praia. Assim, o limite serd a por¢dao mais interiorizada da
berma mais elevada ou, no caso de corddes litordneos submetidos a transposi¢io por
ondas (overwash), o limite do reverso desse cordao. No caso onde predomina o trans-
porte edlico, o limite serd a base do flanco reverso do campo de dunas frontais.

Na hipétese de definicio desse limite em funcio de uma elevacio do nivel do mar,
podera ser adotado o cendrio mais pessimista elaborado pelo Intergovernmental Panel
of Climate Change (IPCC), que considera uma elevacio de 1 m, até o ano 2100, devendo
a faixa de absorcao desse impacto ser estabelecida no sentido de evitar a perda de
propriedades. Mesmo que esse cendrio nao venha a se concretizar nesse periodo, prever
a elevacio de 1 m ainda € bastante razodvel, considerando a ocorréncia de oscilacdes
positivas do nivel relativo do mar, de até 5 m, nos dltimos 6000 anos, no litoral do Brasil.

Os efeitos de uma elevagcio do nivel marinho sobre a linha de costa dependem das
caracteristicas geomorfoldgicas e petrograficas da mesma, e podem variar desde nenhum
até erosdo e inundagdes segundo tipologia apresentada por Nicholls et al. (1995) (Tabe-
la 1, Figura 3).

Tabela 1: Resposta de diferentes tipos de fei¢des costeiras a uma elevacao do nivel do mar

Tipo de costa Resposta
1 Costa rochosa (alta) Auséncia de retrogradacéo
2 Costa rochosa (baixa) Auséncia de retrogradacao
3 Falésia erodivel Eroséo
4 Praia arenosa Erosao
5 Praia de seixos Erosao
6. Litoral lamoso Erosdo ou inundacao
7 Costa baixa Inundacéo
8 Litoral pantanoso Inundacao
9. Mangue Inundacéo
10.  Atol de coral Inundacao

Sim Modelo
’% dinamico de
inundacao

Zonas alagadas

(charcos,
marismas)

T \%~ Inundacao

Nao

Inundacao

Classificacao Mecanismo de
. H alteracao da H Erosao
Geomorfologica ¢

linha da costa

; sim . Figura 3:
aremomss? [ Lei de Bruun Dgterminagéo do modelo a
ser considerado na
\LN5° avaliacdo do impacto
causado por uma elevacao
sem Modelo do nivel do mar segundo

alteracao “Erosdo

Nicholls et al. (1995).
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Retrogradacio do litoral

Os efeitos de uma elevagio do nivel do mar sobre diferentes tipologias costeiras também
estao apresentados na figura 4. Nela, o exemplo A ¢é representado no Brasil pelas falésias
do Grupo Barreiras encontradas em grande parte do litoral intertropical, sendo a respos-
ta a um recuo da linha costeira concomitantemente 2 ampliacio da plataforma de abrasao.

EVOLUCAO DURANTE ESTABILIZA(;AO RESPOSTA A UM/:\ RAPIDA
NO HOLOCENO ELEVACAO DO NIVEL DO MAR
Q - T T~ 6000 RETROGRADACAO DE FALESIAS
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~ ~
~
~
~
AN NM;
> NMy _

PLATAFORMA DE EROSAQ < ~ N

— —

CRISTAS DE PRAIA EROSAO DE PRAIA

EROSAO DE
- . LAGUNA MAIS LARGA PRAIA
CORDAO LITORANEO E MAIS FUNDA
< € NM,

] RETROGRADACAO
PROGRADACAO «—
%] MANGUEZAL €«— ¢ EROSAO NM,
0 L — oo .,
6000 4p T T ===,
Figura 4:

Resposta geomorfolégica de diferentes tipos de costa a
uma eleva¢ao do nivel do mar (segundo Bird 1987).

O exemplo B corresponde a planicies costeiras de cristas de praia como as dos rios
Jequitinhonha, Sao Francisco, Doce, Paraiba, entre outras, sendo a resposta a erosio da
linha de costa e a redugio da largura da planicie.

O exemplo C representa um cordao litordneo ou pontal. Quando da existéncia de lagu-
nas a retaguarda dos corddes litordneos ocorre o alargamento e aumento da profundida-
de das mesmas. Onde corddes e pontais sio largos, ocorre erosao na borda oceinica,
instalando-se o processo de migracio apenas quando a largura e altura permitirem a
ultrapassagem das ondas.

O exemplo D representa o efeito da elevacio do nivel do mar sobre um manguezal que
sofrera erosio e inundac¢io. A erosiao poderd ser parcialmente compensada por meio de
migracao de sedimentos para as dreas inundadas do entorno, dependendo da amplitude
dessa migracao, da declividade e tipo de solo existente.




Praias arenosas

A determinagio da largura da orla em dreas que compreendem praias deve considerar
apenas os efeitos de uma elevacio do nivel do mar, podendo ser feita por meio da
aplicacdo da lei de Bruun (Bruun, 1962), segundo a equacio:

onde:
R = retrogradacdo devida a elevacdo do
SIG nivel do mar (m)
3) R= H S = elevacio do nivel do mar (m)

/ = comprimento do perfil ativo (m)

/= altura do perfil ativo (m)

G = Proporcao de material erodido que se
mantém no perfil ativo

A altura do perfil ativo (7)) pode ser determinada pela somatéria da altura da feicao
emersa ativa (topo do cordio litordneo, da praia, da duna frontal), com a profundidade
de fechamento do perfil (dLl ou dlymo), sendo [ a distAncia entre a elevacio maxima do
perfil ativo e a profundidade de fechamento.

Praias lamosas/planicies de maré

Para essa modalidade de praias/planicie a equacio (3) nio se aplica, pois a retrogradacao
tenderia ao infinito, devido a nio permanéncia dos sedimentos erodidos e o baixo gra-
diente topogrifico. Nesse caso terd que ser usado o modelo de inundacao.

Modelo de erosao

No caso de falésias em rochas sedimentares, como ocorre no contato do Grupo Barreiras
com o mar, a aplicacio da equagio (2) também se torna pouco vidvel, tanto pelo longo
lapso de reacdo ao processo erosivo, como pela elevada quantidade de sedimentos
liberados, fazendo que a retrogradacio seja freqiientemente muito pequena. O fenéme-
no de retrogradacgio tende a ser maior € com resposta mais rapida em falésias baixas de
sedimentos pouco consolidados. E importante a andlise caso a caso, considerando a
posicio de testemunhos deixados pela retrogradacio, registros fotograficos e iniciando,
sempre que possivel, um monitoramento das falésias ativas para determinar a real taxa
de retrogradacio.

Modelo de inundacio

No caso de costas baixas as areas afetadas serdo funcio da altura e da declividade do
terreno. Quanto mais baixo e menor a declividade, maior a drea a ser inundada.

No caso de manguezais e marismas poderd ocorrer uma acrecao por acimulo de sedi-
mentos ou de material biogé€nico, quando a taxa de transgressio marinha for baixa (0,2
m/século) passando, com taxas maiores, a ocorrer inunda¢io. Nao se dispoe de um
modelo de previsio para esta situacdo. No entanto, como 0s manguezais constituem
zona de protecdo, nao faz sentido estabelecer um zoneamento nessas areas.
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5. Exemplos de limites para a orla adotados de outras nacoes

Limites estabelecidos para a orla por outras na¢des sio muito variados, chegando até
500m como na Grécia. As larguras mais freqiientes sio de 100 e 50m (Figura 5). Paises
como Coldmbia, Indonésia, Costa Rica e Venezuela adotam uma faixa de 50 m de largu-
ra. Franca, Noruega, Suécia e Turquia adotam o limite de 100m, enquanto na Espanha
essa faixa pode variar de 100 a 200m, na Costa Rica de 50 a 200m e no Uruguai, 250m.
Limites ainda mais largos sio adotados por alguns paises para restricdes especificas,
como instalacio de novas industrias, protecio de manguezais, proibicio de construcio
de casas de veraneio (Clark,1995).
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6. Determinacao da retrogradacao por efeito da elevacao do nivel do
mar ao longo do litoral do Brasil: primeira aproximacao

A aplicacao da equacio de Hallermeier (equagdes 1 e 2) necessita dos seguintes parimetros
de entrada: altura média significativa das ondas e respectivo desvio padrio, altura do
prisma praial emerso (topo do cordio litoraneo, topo da duna frontal, topo da falésia) e
distincia entre a profundidade de fechamento do perfil de praia e a altura do prisma
praial emerso.

No Brasil a disponibilidade dessas informacoes é extremamente preciria, sendo necessa-
ria a adogio de pardmetros médios aplicados para qualquer porcio do litoral brasileiro.

Um dos fatores que influenciam tais medidas é o clima de ondas.




Em termos gerais o clima de ondas é mais agressivo do Rio Grande do Sul até Cabo Frio
devido a geracio de ondas de tempestades associadas a penetracio de frentes frias.
Alturas superiores a 4m na arrebentacio nao sio raras e periodos longos de 14 e mais
segundos ocorrem associados ao marulho. Ao norte de Cabo Frio, gradativamente se
reduz a agio das frentes frias a favor do dominio das ondas geradas pelos alisios, com
periodos mais curtos e alturas maximas menos elevadas.

Medicdes e observacdes realizadas em alguns pontos do litoral brasileiro apresentam os
valores de altura e correspondentes profundidades de fechamento do perfil (Tabela 2).

Tabela 2. Dados sobre ondas e correspondentes profundidades de fechamento do perfil de praia
em pontos da costa brasileira

Estado Local Hs G d d, Fonte
Amapa 1,5 1
Maranhao 1,2 2
Ceara Pecém 1,42 0,27 5,8 10,2 3

Mucuripe 1,14 0,23 438 8,4 3
Rio Grande do Norte Natal 1,15 0,32 58 10,2 3
Pernambuco Recife 0,87 0,21 41 7.1 3
Alagoas 1,1 4
Rio de Janeiro [taipuacu 1,5 0,7 10,7 18,7 5
Santa Catarina Camboriu 0,75 0,5 7.0 12,3 6

Picarras 1,2 7
Rio Grande do Sul Tramandai 1,5 0,4 7.4 13,0 8
Média 1,21 0,38 6,5 11,4

1 — Mendes, 1994; 2 — Feitosa, 1996; 3 — Maia, Luis Parente — informacao verbal de resultado de medicdes
com ondografo; 4 — Marques, 1987; 5 — Muehe, obs. Visual, 6 — Temme red. 1997; 7 — Hoefel, 1998; 8 —
Almeida red. 1999.

6.1 Profundidade de fechamento de perfis

Em vista das reduzidas observacdes de onda disponiveis foi feita uma simulacio da
influéncia da altura e respectivos desvio-padrao na determinac¢io da profundidade de
fechamento. O resultado encontrado mostra que, em termos praticos, essas profundida-
des sao mais afetadas pelo desvio-padrio que pela altura significativa média das ondas
(Figura 6), um parimetro ainda menos disponivel que a altura. Assim, a profundidade
de fechamento para uma onda de 2m quando comparado com a de 1m, para um desvio
padrao de 0,4m, passa de 6m para 8m, o que pode ser expressivo apenas em fundos de
gradiente muito suave.

Ja a onda de 1m passa a profundidade de fechamento dos 6 para 11m apenas em funcao
da maior dispersao das alturas, como se pode observar pelo aumento do desvio padrio
de 0,4 para 0,8. Em vista disso, e apoiado nos dados da Tabela 1, foi estabelecido, para
fins do exercicio proposto, uma altura significativa média das ondas de 1,25m e um
desvio padrao de 0,4m. Esses valores resultam, quando aplicados as equacodes de
Hallermeier e Nicholls et al. (Equagdes 1 e 2), nas seguintes profundidades de fecha-
mento: d, = 7m e d, = 12m. Esses limites foram adotados para o litoral Sul e Sudeste
do Brasil até Cabo Frio, reduzindo-se os mesmos para, respectivamente, 6 e 10,5m para
o restante do litoral, por assumir um desvio padrio ligeiramente menor.
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PROFUNDIDADE DE FECHAMENTO DO PERFIL EM FU»NCAO

DA ALTURA DA ONDA E RESPECTIVO DESVIO PADRAO
~ 12 SEGUNDO A EQUACAO DE HALLERMEIER (1981)
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6.2 Altitude de linha de costa

A partir de dados encontrados na literatura e de informagdes verbais foi adotado, para a
altitude da linha de costa, um valor médio de 6m para o litoral norte de Cabo Frio até ao
Amapi, e de 7m para o restante do litoral Sudeste e Sul

Para determinac¢io da distincia entre a linha de costa e a profundidade de fechamento
de perfis, foram utilizadas as cartas nauticas na escala aproximada de 1:300.000, sendo
medidas 143 posicdes nas praias mais significativas do pais. Como a carta ndutica, na
escala disponivel, ndo permite uma determina¢io razoavelmente precisa das profundi-
dades calculadas para o fechamento do perfil, foram utilizadas as is6batas de 5m e 10m
como limites para todo o litoral. Em alguns pontos nao foi possivel determinar a distincia
da is6bata de 5 m.

6.3 Aproximacao para a costa brasileira

A primeira constatacio é que a maior parte da plataforma continental interna brasileira
apresenta declividades muito baixas (inferiores a 0,2° como média geral), tipicas plata-
formas continentais passivas, como do litoral atlaintico dos Estados Unidos, Golfo do
México e Sudeste da Australia

Em consequéncia disso, a retrogradacao da linha da costa atinge centenas de metros, e
em alguns casos, até mesmo quildmetros nas declividades mais baixas (Figura 7), onde
se observa que a tipica retrogradacao de 50m, freqiientemente mencionada na literatura
como resposta a uma elevacao de 1m do nivel do mar, limita-se a declividades em torno
de 1°(comuns nas regides Sul e Sudeste e em pontos isolados do litoral nordestino).

Segundo os autores acima, a2 medida que se processa a retrogradacio, em costas com
declividades menores que 0,5°, ocorre significativa transferéncia de sedimentos areno-
sos da plataforma em direcio a tal costa. Por outro lado, em declividades elevadas (>1°)




ocorre transferéncia de sedimentos em direcao a antepraia inferior, isto é, em direcio a
plataforma continental interna, de modo que o cordao litoraneo passa a perder volume.

Uma situacio de equilibrio se estabelece entre esses dois extremos em declividades em
torno de 0,7°, onde o deslocamento de sedimentos em direcio a costa é aproximada-
mente igual ao deslocamento em dire¢io a antepraia inferior. Assim, a erosiao é compen-
sada pela deposicao.
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Analisando as diferentes regides do litoral brasileiro verifica-se que, em média, as
declividades da antepraia aumentam do Norte para o Sul (Figura 8), apresentando os
seguintes resultados médios (Tabela 3):

Tabela 3. Declividades médias da antepraia por regiao

Regido Retrogradacao (m) Gradiente (1:X) Declividade (graus)
di, 1 d1,100 d, 1 di,100 dr, 1 di,100
Norte 290 894 533 1320 0,11 0,04
Nordeste 121 210 222 310 0,23 0,18
Leste 103 175 189 259 0,30 0,22
Sudeste 94 91 161 128 0,35 0,44
Sul 34 53 58 75 0,98 0,76
Meédia 167 273 295 401 0,19 0,14
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Nesse contexto, as praias protegidas e semi-protegidas apresentam um aspecto particu-
lar. Quando se toma como limite inferior a altura significativa média de ondas de 0,5m
para as praias expostas ou de alta energia (Tanner, 1959), observam-se alturas de onda
menores que 0,5m em praias protegidas e semi-protegidas. A diferenciacio entre as duas
categorias depende, além da eficiéncia da barreira protetora, da velocidade e superficie
livre (pista) que o vento tem para formar ondas.

Utilizando o mesmo critério (Hallermeier) para determinacio da profundidade de fecha-
mento do perfil, mas sem considerar a corre¢io para cem anos ji que nesses ambientes
confinados nio sio esperadas alteracdes significativas na altura das ondas, obtém-se os
resultados similares aos da figura 9, isto €, profundidades de fechamento do perfil variando
entre 1m e 5Sm.
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7. Consideracoes preliminares sobre o estabelecimento da largura da
zona de protecao da costa

Embora gravitando no nivel conceitual, as diferentes condicdes que regem a dindmica
da orla permitem inferir sobre definicdes como a de zona de protec¢io.

As baixas declividades do fundo marinho que caracterizam a maior parte do litoral bra-
sileiro constituem caracteristica de potencial fragilidade frente a uma elevacio do nivel
do mar. No entanto, algumas caracteristicas do litoral formam elementos que nio permi-
tem uma simples aplicacio do modelo de Bruun.

O litoral Norte, com suas amplas dreas de manguezais associadas a planicies de maré,
enquadra-se melhor num modelo de inunda¢io no que de retrogradacao, além disso,
sdo 4reas praticamente desabitadas.

Por outro lado, o Nordeste, Leste e parte do Sudeste, apresentam grandes extensoes da
orla com terrenos sedimentares elevados (Grupo Barreiras), que formam falésias junto
ao litoral e cuja adaptacio erosiva a uma elevacio do nivel do mar se faz a taxas que
dependem da resisténcia ou coesao dos sedimentos.

A ocorréncia, quase continua, de recifes (arenitos de praia), formando verdadeiros que-
bra-mares, principalmente entre Natal e Maceid, compreendendo o macro compartimen-
to nordestino da Costa dos Tabuleiros Norte, representa outra feicio de protecao ao
dissipar parte da energia das ondas. Estudo realizado por Bragard para a praia da Boa
Viagem, em Recife, (Bragard, 1991, apud Neves & Muehe, 1995) conclui que uma eleva-
cao de 1m do nivel do mar e ondas com altura de 1m na arrebentacio podem ser asso-
ciados a uma retrogradagio da linha de costa de apenas 21m. Menos, portanto, da meta-
de dos tipicos 50m da literatura e menos ainda dos quase 150m estimados em fun¢ao da
declividade do fundo marinho. Nao obstante, essa ordem de grandeza ¢é suficiente para
alcancar os prédios mais préximos da orla.

Uma terceira caracteristica de protecio parcial da linha de costa é constituida pela su-
perficie de abrasao resultante da retrogradacio dos depositos sedimentares do Barrei-
ras, que em algumas 4reas se apresenta muito rasa e profusamente coberta por residuos
lateriticos, como no litoral central do Espirito Santo e norte do Estado do Rio de Janeiro,
entre os rios Itabapoana e Paraiba do Sul, provocando perda de energia das ondas de
tal modo que as praias apresentam-se praticamente protegidas.

Ha, portanto, uma série de situacdes que modifica substancialmente os resultados da
aplicacio do modelo de Bruun, que, embora possa servir para a fixacaio de um limite
minimo de protecao da orla, depende das caracteristicas locais. Nesse sentido, um as-
pecto fundamental para a fixagio da largura da zona de protecio para além do limite
minimo € a determinacao da tendéncia evolutiva do litoral, tanto numa escala de tempo
geomorfologica (centenas a milhares de anos), como na escala de tempo do processo
atual (anos e décadas).

A primeira serve para conhecer a tendéncia evolutiva historica, com a identificacao de
areas tradicionalmente frageis, enquanto a segunda tem como funcio a identificacao de
areas de feicdes costeiras intrinsecamente instaveis, nas quais a construcio de residén-
cias ou outras constru¢des permanentes devem ser inibidas, especialmente na proximi-
dade de desembocaduras fluviais, pontais, corddes litorineos transgressivos, dreas com
balanco sedimentar negativo e de pontos de convergéncia de energia das ondas. Portan-
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to, a definicdao da largura da faixa de protecio é um processo varidvel no tempo, deven-
do ser modificavel e se fundamentar na aquisicio de conhecimento por meio de pesqui-
sas geoldgicas, geomorfologicas e oceanogrificas, acrescidas de monitoramento topo-
grifico continuo de pontos criteriosamente selecionados do litoral.

8. Exemplos do estabelecimento da linha de protecao da costa em
outros paises

Um exemplo que retrata bem a ado¢ao de limites de uso restrito para a costa, em especial
para a faixa de orla, é o da Turquia (Figura 10). Nesse modelo € fixada uma largura
minima de 50m apés o limite da praia, na qual nao é permitido o estabelecimento de
construgdes, a nao ser as de uso publico ou de infra-estrutura. Uma segunda faixa, mais
interiorizada, é destinada a circulacio e a obras de saneamento, infra-estrutura, recrea-
¢ao e turismo. No total a faixa de seguranca € igual ou superior a 100m, medidos a partir
do limite proximal da praia, com as seguintes restricdes previstas para cada uma das
faixas:

B Praia: proibida a escavaciao ou dragagem que possam provocar alteracdes na praia;
em casos especiais a permissao terd que ser requerida para obras de infra-estrutu-
ra como cais, portos, pontes, fardis, quebra-mares que possam afetar a protecio
da praia ou o uso pela populacio.

B Zona A: excetuando as obras que possam ser executadas conforme descrito para a
faixa de praia, nao poderido ser erguidas quaisquer outras construcdes. A faixa
destina-se exclusivamente a pedestres e recreacio.

B Zona B: compreende o restante da faixa litordnea, tendo largura de, pelo menos,
50m. Pode conter estradas, além de instalacdes destinadas a recreacio e turismo
para uso publico. Instalagdes publicas para tratamento de esgoto poderao ser
construidas nessa faixa, desde que autorizadas.

] ) I:.:.'I
Retroterra ) ZonaB | zona A [- -7 Oceano
Iminimo 50m Iminimo 50m l

I

-.-]J&——— Linha de costa
"/

/ / /-
' ! e
: : :4 1 Linha de praia
-
\\ Faixa Iito\rfnea ‘i':'l
| minimof100m |::'l Figura 10:
] ) 1-l Defini¢so de faixas de
J ) ) zoneamento costeiro na
/ / 71 Turquia (segundo legislacio de
/ / ro abril de 1990 e julho de 1992 -
/ / AR modificado de Cicin-Sain &
I I F-- Knecht, 1998)




Um segundo exemplo, e que leva em conta a taxa de erosio costeira, é o da Carolina do
Norte (Figura 11). Naquele estado americano a previsio é que novas construcoes leves
se localizem a uma distincia igual a trinta vezes a taxa histérica de erosio (m/ano),
distancia essa medida a partir da primeira linha de vegetacio estivel, ou da base do
reverso da duna frontal ou, ainda, da crista da duna primaria.

Para construgdes pesadas (prédios de varios andares), é prevista a constru¢io em dis-
tincia sessenta vezes a da taxa histérica de erosiao, medida a partir da primeira linha de
vegetacao estivel, ou trinta vezes a taxa histérica de erosio acrescido de 32m.

Recuos minimos para construcdo de estruturas leves

A

PRIMEIRA LINHA DE VEGETACAO NATURAL
ESTAVEL

30x a taxa de
erosdo anual

| ”JJ_” sy, OCEANO

T

PRIMEIRA LINHA DE VEGETACAO NATURAL
ESTAVEL

30x a taxa de
erosdo anual

7 CRISTADA
DUNA

R OCEANO
- DUNA FRONTAL

+— PRIMEIRA LINHA DE VEGETACAO NATURAL
C Limite da 30x a taxa de ESTAVEL

duna frontal erosao anual

| " | ”l . DUNA FRONTAL ;'. \ OCEANO

Recuos minimos para construcdo de estruturas pesadas

A
v

60x a taxa de erosao anual ou
30x a taxa de erosao anual + 32m
o que for menor

00

OCEANO

Figura 11:
Regras de construcao na orla da Carolina do Norte (EUA) adotadas a partir de 1979 (North Carolina
apud Cicin-Sain & Knecht, 1998).
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9. Consideracoes finais

Considerando as questdes colocadas sobre a seguranga na costa em funcio da elevacio
do nivel marinho e os efeitos decorrentes, como aceleracao do processo de erosio/
inundacao, é pertinente a discussio sobre o estabelecimento de uma faixa minima de
protecdo da costa brasileira a exemplo do que ocorre em outros paises, especialmente
pela ocupacio inadequada que acontece na maior parte da Zona Costeira do Brasil.

Essa figura, que nao existe atualmente, nao deve ser confundida com os terrenos de
marinha e de seus acrescidos (33m contados para a terra a partir da linha de preamar
média de 1831), cuja destinacio e geréncia estdo orientadas pelo arcabouco legal que
rege os bens da Unido na orla, incluindo as praias, que sio bens de uso comum do
povo.

Como proposta, a faixa minima de protecio da costa teria uma largura de 100m, nos
moldes adotados pela Turquia, ampliada em funcao de taxas de erosao histéricas obser-
vadas em determinados pontos. No entanto, é certo que o estabelecimento de uma faixa
com essa dimensao iria sofrer fortes resisténcias, pelo menos nas dreas de maior especu-
lacao imobilidria, podendo sua adocao se tornar invidvel, até mesmo pelas construcdes
ja existentes que niao poderiam ser removidas.

Assim, nas 4reas de maior ocupacio, a fixacio de uma faixa minima de 50m, contada a
partir do limite terrestre mais interiorizado do prisma praial emerso (falésia em contato
com a berma da praia, base do reverso da duna frontal, base do reverso de cordodes
litoraneos ou pontais submetidos a transposi¢ao por ondas), ja representaria um avango
significativo nesse sentido. Exemplo disso observa-se em parte da orla de Barra de Sao
Joao, no Estado do Rio de Janeiro, onde uma faixa um pouco menor que 50m foi deixada
livre de construcdes, permitindo ampla visio para o mar, além de constituir um espaco
para instalacio de quadras de esporte, arborizacio e outras obras paisagisticas (Figura
12).

BARRA DE SAO JOAO/ RJ - SITUACAO ATUAL

PRAIA REFLETIVA COM ESPACO NAO OCUPADO
A RETAGUARDA DA PRAIA

Figura 12:
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o] 8: NM (apesar da existéncia de uma
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é ] edificada, as primeiras casas
- T T T 1 P x A imi
100 =0 0 50 100 ainda estdo aquém do limite
de 50 m).
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Um exemplo da necessidade de atentar para as diferencas regionais na possivel aplica-
¢ao dessa regra estd nas orlas com praias dissipativas com declividade inferior a 3° asso-
ciadas a planicies costeiras muito baixas. Nelas, o mar pode avancar largamente para o
interior, como ¢é o caso do litoral de Sergipe e do Rio Grande do Sul, para citar apenas
dois exemplos. Nessas dreas, a largura da praia estd entre 100 e 200m, de modo que o
estabelecimento de uma faixa de protecio de apenas 50m seria nitidamente desproporci-
onal a prépria largura da praia, sendo mais cabivel, portanto, a adogiao do critério turco
que contempla 100m ou mais, dependendo da tendéncia erosiva observada.




9.1 Aspectos especificos de delimita¢ao e restricao a ocupa¢ao da zona emersa

Em vista das consideracdes anteriores, seria razodvel estabelecer um limite minimo de
50m a retaguarda da praia, em dreas com urbanizacao consolidada e de 100m em dreas
com caracteristicas rurais, acrescido da largura necessdria a absorcio de uma taxa de
erosao em um horizonte de tempo a ser definido.

Sob a dtica desses critérios, feicdes geomorfoldgicas potencialmente instaveis, como a
planicie costeira nas proximidades imediatas de desembocaduras fluviais, pontais e cor-
does litordneos estreitos, nao deveriam ser ocupadas. No entanto, para uma definicio
mais precisa dessas zonas de restricio a edificacdes, seria necessiaria uma avaliacio
especifica da abrangéncia de cada uma dessas feicoes.

Alguns exemplos de limites nao edificiveis em areas sedimentares deveriam ser objeto
de discussdes mais aprofundadas, que levem em considera¢ao os seguintes critérios:

Nas desembocaduras fluviais instaveis nao fixadas por rochas duras, poderia ser
estabelecida como zona de nio edificacdo, uma largura maior ou igual a foz do rio,
medida ao longo da praia oceanica a partir da margem fluvial. E evidente que tal critério
nao se aplicaria a embocadura de estudrios de excepcional largura, como na foz do rio
Amazonas, ou de bafas, quando reconstituicdes paleo geomorfolégicas poderio forne-
cer pardmetros para definicio da faixa de nao edificacao.

Cordoes litordneos e pontais estreitos que podem ser transpostos por ondas, constituindo
feicoes destacadas, separadas da retroterra por uma laguna, canal ou segmento de
estudrio, que tendem a migrar (transladar) em direcio a retroterra em adaptacio a uma
elevacao do nivel do mar, apresentam um flanco ocednico, com praia exposta e um
flanco reverso com praia abrigada ou semi-abrigada. A simples soma das larguras das
faixas de protecao dos dois flancos da feicio destacada ji resultaria numa faixa de nio
edificacao entre 100 e 200m. A fixacao de uma largura de pelo menos 200m para estas
feicoes, medida a partir do limite interno ou proximal da berma de tempestade, como
critério de instabilidade potencial, e conseqiiente nao edificacio, poderia ser o minimo
a ser estabelecido.

Exemplos recentes, como no pontal de Conceicao da Barra (Figura 13) que sofreu ero-
sao acentuada em seus dois flancos (ocednico e fluvial) com destruicao das edificacdes
e encurtamento do pontal, ou a migracio em centenas de metros do pontal em Cabeco,
na margem sul do rio Sdo Francisco (Figura 14), e mesmo a erosao acentuada da faixa
costeira na margem sul da desembocadura do rio Paraiba do Sul (R]), representam,
provavelmente, adaptacdes a regularizacio e diminuicio das vazdes fluviais, fendmeno
que tende a se repetir em outras desembocaduras de rios.

Em dreas de dunas ativas, com migracao em direcio a retroterra, a definicio da zona de
edificacao devera ser estabelecida a partir de estudos especificos com determinacao da
taxa e direcio de migracio do campo de dunas.

9.2 Aspectos especificos de delimitacao da zona submarina

Para a zona submarina a profundidade limite de 10m poderia ser adotada como limite da
faixa de orla, conforme registrado nas cartas nduticas da Marinha do Brasil. E uma pro-
fundidade préxima a profundidade de fechamento do perfil de praias expostas e, por-
tanto, parte ativa do prisma praial submerso, além de coincidente com o valor adotado
por Swift (1976) como limite aproximado do inicio do processo de intera¢ao mais inten-
sa da onda com o fundo marinho (shoaling).
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Figura. 13

Erosao e destruicao da area
urbanizada no pontal de
Conceicao da Barra (ES)

Figura. 14

Erosao e translacao do
pontal em Cabeco (SE) na
margem direita da foz do
Sao Francisco

Uma vez adotado tal limite batimétrico, o mesmo poderia ser passivel de modificacoes

localizadas, a partir de estudos que comprovem a adequacio de um outro valor em
funcio do clima de ondas, da geomorfologia e caracteristica dos sedimentos. Ao contra-
rio dos limites estabelecidos para a faixa emersa, que engloba, além dos aspectos
morfodindmicos, a estética da paisagem, a acessibilidade e a seguranca, e que por isso
teriam mais restricoes a alteracdes, a grande variabilidade das condicdes oceanogrificas
e geomorfolégicas da zona submarina dio maior flexibilidade a determinacio de um
limite para a orla na faixa imersa.

Um caso especial constituem as praias protegidas e semi-protegidas, onde a defini¢io da
profundidade de fechamento do perfil devera ser determinada para cada situacio. Nesse
caso, ao serem considerados os valores médios, a adocio de uma profundidade limite
de 1m para praias protegidas e 3m para praias semi-expostas parece constituir uma
aproximacao razodvel para grande parte das situacdes da costa brasileira.
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Classificacao das praias brasileiras por niveis

de ocupacao: proposta de uma tipologia para
0S espacos praiais

Antdnio Carlos Robert Moraes
DEPARTAMENTO DE GEOGRAFIA, UNIVERSIDADE DE SAO PAULO

1. Introducao

As possibilidades de classificacio dos lugares sio amplas e variadas, estando na depen-
déncia da definicio dos critérios e pardmetros. Assim, as tipologias geograficas podem
ser de diferentes naturezas conforme os fendmenos selecionados para servir de referencial
de diferenciacio. Pode-se estabelecer classificacdes a partir: (1) de elementos naturais
(relevo, clima, solo, vegetacio etc.); (2) de elementos econémicos (preco da terra, for-
mas de propriedade, divisao fundidria etc.); (3) de elementos culturais (padrdes estéti-
cos, géneros de vida, tipo de populacio etc.); e (4) de elementos administrativos (nor-
mas e padroes de uso, zoneamentos etc.), entre virias outras possibilidades. Pode-se,
também, combinar critérios, chegando a classes mais complexas e tipos mais sofistica-
dos. Na verdade, a finalidade de uso deve guiar o modelo classificatério, tendo claro
que toda tipologia é parcial e arbitraria.

Este trabalho fixa a atencio nos espacgos praianos e toma por critério 0s processos
geoecondmicos, tendo em vista a geragao de subsidio para a implantacio do Projeto de
Gestao Integrada da Orla Maritima — Projeto Orla. A variedade de situacdes encontradas
nas praias brasileiras, no que se refere a ocupacao e uso do solo, justifica que se busque
diferenciar os espacos de intervencio do referido projeto, elaborando estratégias para
sua implementacdo, em face das caracteristicas dos distintos lugares, agrupados em clas-
ses tipoldgicas por similaridade. Assim, evita-se o generalismo que dilui as diferencas e,
também, o singularismo que toma cada situagio como Unica. A tentativa é, pois, chegar
a um agrupamento de tipos genéricos, que cubra a variedade existente no pais, sem
inviabilizar estratégias metodolégicas comuns. Por fim, salienta-se o carater experimental
da presente proposta, que estd embasada mais na experiéncia de campo do autor, do
que em concepgdes tedricas retiradas de revisao bibliografica sobre o tema.

2. Primeira aproximacao

A questio inicial que se poe para um trabalho dessa natureza diz respeito ao problema
nos niveis: macro, meso e microrregionais. Em termos macrorregionais, pode-se, seguin-
do a divisao oficial, falar em: litoral Norte, litoral Nordeste (com duas por¢cdes bem
delimitadas, setentrional e oriental), litoral Sudeste e litoral Sul. Numa visao apoiada
nas formas de apropriacio da terra e na densidade de ocupaciao, pode-se distinguir dois
grandes conjuntos:




a)um plenamente integrado a economia de mercado e com um padrao urbano de
uso do solo, cobrindo desde a costa gaticha até o litoral oeste, préximo a Fortale-
za-CE, onde as praias isoladas ou préximas a paisagem natural sio residuais; e

b)outro, ainda vivendo majoritariamente formas de apropriacio tradicionais (pré-
capitalistas), que engloba a zona costeira amazonica e adjacéncias, onde as aglo-
meracdes populacionais sio pontuais e predominam praias pouco ocupadas do
ponto de vista demogrifico.

A macro divisao efetuada apresenta no interior de cada conjunto realidades altamente
diversificadas. Porém, aponta uma distin¢io importante, que se manifesta em caracteris-
ticas como o mercado fundidrio e as formas de propriedade. Grosso modo, pode-se
considerar que, no primeiro conjunto, os espacos litordneos sio vendidos por metros
quadrados (uma clara expressio de uma logica urbana de parcelamento da terra em
lotes); ja no segundo conjunto, os negodcios sio feitos em alqueires ou hectares (o que
expressa uso predominantemente rural do espaco). No primeiro conjunto a propriedade
privada estd consolidada (ndo sem conflitos) em instrumentos legais, enquanto, no se-
gundo, predomina a posse e a grilagem de terras devolutas. Enfim, poder-se-ia apresen-
tar varios elementos diferenciadores dos dois padroes de ocupacao da Zona Costeira.

Ainda numa visio macro, a densidade demografica permite bem diferenciar extensoes
de varidvel nivel de ocupaciao na Zona Costeira. Trabalhando-se na escala estadual é
possivel visualizar os seguintes conjuntos:

B primeiro, de baixa densidade (menos de 60 hab/km?), recobre os litorais do Amapa
(2 hab/km?), do Para (12 hab/km?), do Maranhdo (29 hab/km?) e do Piaui (58
hab/km?), e revela um aumento populacional progressivo no sentido leste;

B segundo, de densidade bem superior, qualifica o litoral nordestino, agrupando as
zonas costeiras do Ceara (252 hab/km?), do Rio Grande do Norte (131 hab/km?),
da Paraiba (373 hab/km?), de Pernambuco (913 hab/km?), de Alagoas (202 hab/
km?) e de Sergipe (214 hab/km?);

B terceiro agrupamento retoma valores abaixo dos 100 hab/km? associando os Esta-
dos da Bahia (96 hab/km?) e do Espirito Santo (87 hab/km?);

B um quarto agrupamento recobre o litoral do Rio de Janeiro (806 hab/km?), revelan-
do um dos mais altos indices do pais;

B finalmente o setor mais meridional nio revela uniformidade com a zona costeira de
Sao Paulo (22 hab/km?), do Parana (29 hab/km?) e do Rio Grande do Sul (24 hab/
km?), apresentando indices amazonicos de ocupacdo, enquanto Santa Catarina
(207 hab/km?) aproxima-se do padrio do grupo nordestino.

E desnecessirio reafirmar a ampla disparidade existente entre os estados brasileiros,
nio apenas no aspecto demogrifico, mas também no que se refere ao desenvolvimento
econdmico, nivel de renda e, ainda, a capacidade gerencial das administracoes
(Moraes,1999). Por certo, tais determinacdes estaduais importam na definicio de estraté-
gias de implementaciao do Projeto Orla, pois geram um quadro onde, no geral, quanto
maior a precariedade do aparato de governo do estado, maior a importancia local da
acdo federal. Nesse sentido, os estados mais pobres e/ou menos povoados devem ser
priorizados, com medidas restritivas mais enfaticas. De todo modo, face a uma tipologia
de praias, a diversidade observavel nessa escala é ainda bem elevada, impondo aproxi-
macoes de maior detalhe. As escalas meso e microrregionais, trabalhando com conjun-
tos de municipios, também fornecem indicagcdes ricas da variedade buscada. Porém, a
escala municipal se impde aos programas de gestdao territorial pelas competéncias e
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atribuicdes que a Constituicio brasileira reserva a essa esfera de governo sobre o uso do
solo (GouvéaY. e Van Acker, F, 1998).

E bastante 6bvio que a variedade observada entre os municipios brasileiros é ainda
maior que a existente entre os perfis estaduais, a comecar pela diferenca areolar entre os
territorios municipais, seguindo pelos efetivos populacionais de cada, até chegar a vida
econdmica entabulada. Pode-se dizer que todos os niveis da hierarquia urbana se fazem
presentes na Zona Costeira do Brasil, desde vilas e bairros rurais até metrépoles multi-
miliondrias. Tal condi¢io ndo pode ser desconsiderada na formulacio das estratégias de
implantacao do projeto, havendo necessidade de internalizar as metas planejadas nos
instrumentos de gestio dos municipios. Para a tipologia aqui proposta, o municipio
emerge como o universo de contorno dos tipos de praia estabelecidos, isto ¢, uma praia
semi-isolada num municipio de uma regido metropolitana nao pode receber o mesmo
tratamento dado a outra localizada num municipio predominantemente rural. Nesse exem-
plo ja aparece uma distin¢ao que serd bastante utilizada no trabalho, aquela que opde a
cidade e o campo.

Tendo claro que todo municipio tem uma sede urbana, mas sabendo também que, no
caso da zona costeira, nem sempre tal sede se localiza a beira-mar (notadamente nos
litorais das regides Norte e Nordeste), pode-se inicialmente agrupa-los em duas catego-
rias:

B municipios predominantemente urbanos, onde a légica citadina domina a ocupacio
do solo e as atividades ali desenvolvidas;

B municipios predominantemente rurais, onde o nidcleo urbano é apenas base de uma
vida agraria.

Tal divisio cumpre, como visto, uma func¢io de classificar o entorno imediato dos tipos
de praia estabelecidos. No que se refere as dreas urbanizadas, sua tradicional
hierarquizacio ja fornece outro elemento de classificacio, podendo-se diferenciar as
seguintes classes: nicleo urbano, cidade pequena, cidade média, cidade grande, metré-
pole, regido metropolitana. Vale assinalar que as primeiras classes mencionadas consti-
tuem ja zonas de interface com os municipios predominantemente rurais.

Vista a caracterizacdo do entorno (a ambié€ncia), cabe ajustar o foco no objeto precipuo
da tipologia: a orla maritima e as praias. Vale de imediato diferenciar bem os dois concei-
tos, pois o primeiro ¢ mais amplo e se aplica também a espacos que nio podem ser
definidos como praiais. A orla pode se constituir de costdes rochosos, de manguezais,
de penhascos sedimentares, de banhados etc., num quadro onde a praia aparece como
modalidade, isto €, ja em si, um tipo de orla maritima. Tais classificacdes, contudo,
dizem respeito as conformacdes do espaco fisico-natural, fugindo assim ao interesse da
presente tipologia, que estard restrita a espacos praiais (podendo, no entanto, ser adaptada
a outros meios). A praia é tomada aqui como uma localidade, e, assim, o foco escalar da
proposta vai estar assentado na escala /local, entendida num ambito intramunicipal, de
abrangéncia espacial varidvel, dada pelos limites fisicos naturais de cada unidade praial
considerada. Nessa visdo a praia é tomada como um todo, um compartimento de andlise
e um universo de gestio.

Nesse sentido e finalizando esse topico, pode-se dizer que o padriao de ocupaciao forne-
ce a caracteriza¢ao genérica, na escala municipal, € os usos socioecondmicos especificos
permitem uma particularizacio, que propicia classificar os conjuntos singulares, os ti-
pos, na escala local. Para compd-los, vale primeiro agrupa-los por caracteristicas
situacionais, para depois propor uma tipologia orientada para a gestao.




3. Tipologia das praias pelos padroes de ocupacao

Como mencionado, a primeira distingao a ser feita diferencia as praias urbanas das
praias nido-urbanas. Note-se que nao se estd trabalhando na escala dos municipios,
especificados como eminentemente urbanos ou rurais. Assim, pode haver os dois tipos
de praias num mesmo municipio (sendo ele também classificivel em qualquer dos dois
tipos mencionados). Aqui se opera na escala local intramunicipal, tendo a praia como
uma localidade prépria no territério municipal.

Por praia urbana entende-se aquelas localizadas dentro de espacos continuamente
urbanizados, isto €, assentadas dentro do tecido citadino. Tais praias, como visto, po-
dem ser de imediato classificadas segundo o nivel da hierarquia urbana ocupado pela
cidade que a contém. Isto permite falar em: (1) praia de nicleo urbano; (2) praia de
cidade pequena; (3) praia de cidade média; (4) praia de cidade grande; (5) praia metro-
politana; e (6) praia de regiao metropolitana. As trés dltimas classes, em tese, recobririam
as praias urbanas de areas predominantemente urbanizadas, as quais seriam caracte-
rizadas por um alto nivel de adensamento populacional e de ocupag¢io do solo e, tam-
bém — no geral —, dado o baixo nivel de cobertura dos servicos de saneamento no pais,
como meios bastante impactados e contaminados. Tais caracteristicas ja abrem outras

possibilidades de distingao desse tipo de praia:

B em termos do grau de ocupacido, poder-se-ia definir novamente classes de densida-
de demografica dentro de uma escala construida, chegando a uma classificacio de
niveis de adensamento populacional;

B sobre edificacdes, poderia ser feita classificacio por padroes predominantes (quali-
dade dos materiais, formas, tipos de construcdes etc.), o que aponta para uma
avaliacio morfolégica ou paisagistica; e

B no que se refere a qualidade ambiental, a avaliacaio da balneabilidade e dos niveis
de poluigio fornecem os indicadores para outra possibilidade de classificacao.

Além desses critérios, a presenca de equipamentos também revela-se um indicador pre-
cioso, em certos casos bastando para qualificar uma dada praia pelo seu tipo de uso.
Assim, por exemplo, pode-se falar em praia de drea portudria, praia de drea industrial,
praia de bairro residencial, praia de drea central, praia de orla turistica etc. Obviamente,
as atividades desenvolvidas correspondem diretamente niveis de degradacio e de po-
luicao ambientais. De imediato, pode-se associar certos usos a destruicao da praia como
espaco de lazer, tal o nivel de impacto verificado (o caso das instalagdes petroliferas ou
portudrias emergem como paradigmaticos). Por outro lado, hd usos cuja pratica repousa
na existéncia de certos recursos ambientais, como é o caso do turismo em sua associa-
c¢do com a balneabilidade e a beleza cénica. Tais dreas — praias urbanas turisticas —
reclamam muita regulamentacio e gestdo, aparecendo como verdadeiros botspots na
perspectiva do ordenamento territorial dos espacos praiais.

Resta falar das praias desertas ou pouco ocupadas no entorno das grandes aglomera-
¢oes urbanas, que aparecem como outra situa¢io de prioridade para a gestao ambiental.
Essas, dada sua raridade relativa, deveriam ser resguardadas por alguma categoria de
area protegida. Aqui, o planejamento preventivo emerge em toda sua poténcia como
indutor das formas de ocupacio, apontando para a transformacio das praias desse tipo
em unidades de conservagio ou, no minimo, como dreas de uso restrito, sujeitas a
normatizacdes especificas. Com essa caracterizacdo, encerra-se a primeira classe
estabelecida, das metrépoles e grandes cidades.
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Entrando no universo das cidades médias litoraneas, poder-se-ia aplicar todas as carac-
terizacdes efetuadas para os espacos metropolitanos (avaliando as praias pelas oticas da
densidade demografica e padroes de ocupacio, ou por uma avaliacio paisagistica, pe-
los niveis de poluicao, ou pelo uso predominante), contudo - no geral - sao as funcoes
turisticas as principais responsaveis pela dinimica hoje vivenciada em tais espacos. As
cidades médias da Zona Costeira (notadamente nas regides mais povoadas) abrigam
segundas residéncias e atividades de veraneio, podendo, em seu maior nimero, ser
qualificadas como balnedrios, alguns associando também atividades turisticas (stricto
sensu, com hotéis e pousadas). Em face dessa constatacio, em tais localidades as praias
deveriam ser classificadas prioritariamente em func¢io do ritmo e da magnitude das ativi-
dades mencionadas (veraneio e turismo). Uma tipologia nesse sentido deveria contem-
plar as seguintes situacdes genéricas:

praia em drea de ocupacio intensa (degradada ou conservada);
consolidada;

recente;

em processo de ocupacio;

com projetos de ocupacio;

ocupacgio por populagdes tradicionais;

de reserva territorial.

Tais tipos também poderiam ser observados em outras categorias de municipio, porém,
€ na escala das cidades médias que a expansio do povoamento litorineo se exercita
com maior intensidade e velocidade no periodo atual, como ja dito tendo o uso turistico
como principal vetor.

No que se refere as cidades pequenas e aos nicleos urbanos, cabe assinalar que nessas
realidades o entorno regional adquire maior destaque, sendo em muito o elemento
definidor das tendéncias locais de ocupac¢io do solo. Em zonas de grande dinamismo
tais localidades aparecem como reservas territoriais, com grande possibilidade de serem
rapidamente ocupadas num curto espaco de tempo. Muitas vezes, nesse contexto, as
praias desertas ou semidesertas estio em pousio, com sua propriedade legalizada e
conhecendo um processo de especulacio imobilidria, isto €, aguardando maior valoriza-
cao futura, exatamente pela raridade relativa de situacdes andlogas. Outras vezes, sao
objeto de planos de ocupacio ainda nio implementados (mas ja definidos), geralmente
associados a grandes empreendimentos turisticos. Em dreas de baixo dinamismo, tais
planos geralmente apontam para mega-investimentos voltados para o turismo de alta
renda ou internacional, que se instalam como enclaves, de baixa permeabilidade local,
objetivando o modelo dos resorts. O bairro-rural transformado em balneario, pela prolife-
racdo de condominios ou segundas residéncias, completaria o quadro dessa classe de
municipios.

Na seqiiéncia, tém-se as dreas onde a predominincia da urbaniza¢io deixa de se mani-
festar, caracterizando os espacos de vida preponderantemente rural. Neles emergem
uma série de outras situacdes quase inexistentes no conjunto anteriormente tratado. Em
primeiro lugar, identificam-se as praias em dreas de exploracido agriria, cobrindo as
orlas de fazendas e sitios, as quais poderiam ser subdivididas pelo tipo de agricultura
praticada, pelos niveis de alteracio paisagistica e mesmo pela estrutura fundidria vigen-
te. Em segundo lugar, cabe distinguir as praias habitadas por populacdes tradicionais
(indios, caicaras, remanescentes de quilombos etc, conforme Madruga, 1992), que, em
geral, praticam géneros de vida em equilibrio com a conservacio dos recursos, constitu-




indo dreas potencialmente conflituosas quando submetidas a disputas patrimoniais.
Nessas, a propria presenca ou nio de conflitos fundidrios serve como bom especificador
tipolégico. Finalmente, pode-se falar de praias isoladas ou semi-isoladas, as quais pode-
riam ser tipificadas em funcao das dificuldades de acesso.

Cabe lembrar, ainda, que ganham destaque no mundo predominantemente rural alguns
tipos de praias que ocorrem também em zonas urbanizadas, como as praias de unidades
de conservacio litordneas, as quais sao submetidas a regulamenta¢des préprias quanto
a0 uso e ocupacio. Essas poderiam ser subdivididas pelas préprias categorias de dreas
protegidas estabelecidas no Sistema Nacional de Unidades de Conservacio — SNUC.
Também as praias impactadas por grandes projetos (sejam turisticos, portudrios, milita-
res, ou outros) merecem ser agrupadas num tipo especifico, pois muitas vezes envolvem
questdoes de interesse ou de seguranca nacionais, que transcendem os objetivos de
ordenamento espacial, podendo ser incluidos na situacio de dano permitido. A alocacio
de projetos de porte abre para tipologias por setor, por dimensio espacial e demogrifica,
e por fase de implantacio (ou consolidagio) da atividade-fim. Quando os projetos en-
contram-se ainda em fase de planejamento e licenciamento, aparece uma possibilidade
tipoldgica virtual — a praia plano — que é objeto de avaliacio nos Estudos de Impacto
Ambiental — EIA e seus respectivos Relatérios de Impactos Ambientais — RIMA, e pode
ser caracterizada pelo nivel de impacto ambiental ou social antevisto.

Enfim, como dito no inicio, as possibilidades de classificacio dos espacos praiais sob o
aspecto da ocupacdo siao variadas. Os proprios tipos aqui apresentados poderiam ser
reagrupados de diversas maneiras. A tipologia de situacdes apresentada buscou cobrir
uma variedade de situagdes tipicas, balanceando o rol de forma a equilibrar o generalismo
com as singularidades, tendo o fendmeno urbano como eixo estruturador da proposta.
Contudo, como também ja mencionado, o objetivo do presente estudo nio ¢ um exerci-
cio académico de teorizacio sobre o tema, mas uma orientacio tedrica para acdes prati-
cas de gestdo. Por isso, cabe reler a proposicao exposta, adaptando-a as necessidades
de aplicaciao pelo Projeto Orla.
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4. Tipologia das praias na perspectiva da gestao

Tendo em vista as atribuicoes legais da Secretaria do Patriménio da Unido de resguardar
as praias como bens publicos de uso comum do povo (conforme define a Constitui¢io
federal e a Lei 7.601/88, entre outras legislacdes pertinentes), o que implica acdes de
normatizacio, licenciamento e fiscalizacio dos espacos praiais, realizou-se uma leitura
do topico anterior buscando agrupar os tipos identificados de acordo com as necessida-
des de uma rotina de gestdo. Tal leitura teve por critério a visualizacdo — baseada em
experiéncia de campo — de situacdes empiricas defrontadas pelo gestor na realizacio das
funcdes de sua competéncia, visando especificar condi¢cdes que influem na estrutura e
na forma de atuagio. Pensa-se, por exemplo, em modelos institucionais de a¢io ou em
medidas diferenciadas de regulamentacio na aplicagcio das leis.

Tendo este critério por referéncia, chegou-se a uma classificacao propositiva de 13 tipos
de praias, que podem ser agrupados em quatro classes. A tipologia completa é a seguinte:

1) praia urbana deteriorada;

2) urbana residencial ou turistica adensada;

3) urbana residencial ou turistica;

4) suburbana consolidada;

5) suburbana em processo de ocupacio;

6) suburbana com ocupacio pouco adensada;

7) de balneario consolidado;

8) de balneirio em consolidacao;

9) rural;

10) ocupada por populacgio tradicional;

11) isolada ou semi-isolada (sem ocupacio);

12) de unidade de conservacio;

13) em drea de projeto especial (praia plano).
Esses tipos, como dito, podem ser agrupados em quatro classes, essas profundamente
diferenciadas, a saber: praias urbanas (tipos 1, 2, 3, 4), praias suburbanas (tipos 5, 6, 7,
8), praias rurais (tipos 9, 10, 11), e praias plano (tipos 12 e 13). Vale comentar que a praia
suburbana consolidada (tipo 4) incorpora-se ao tecido urbano, dai sua inclusio na pri-
meira classe. Também a praia pouco ocupada ou deserta no entorno urbano deve ser
alocada no tipo 6, para bem se diferenciar da praia deserta em zonas rurais (tipo 11).
Cabe também justificar a distincdo entre a praia suburbana e a praia de balnedrio, cujo
diferencial aparece bem nos indices de populacio flutuante, com o balnedrio se caracteri-

zando pela predominincia de domicilios de segunda-residéncia, enquanto o suburbio
exibe uma populacio residente fixa.

A explicitacio dos tipos fica mais clara quando siao apresentadas as caracteristicas basi-
cas de cada um, indicando elementos para identifici-los. A seguir apresenta-se um ensaio
nesse sentido trabalhando com alguns indicadores qualitativos. Do ponto de vista quan-
titativo, as melhores medicoes seriam dadas pela populacao residente (e flutuante), pela
densidade demografica e pelo nimero de edificacdes presentes em cada praia. Contudo,
tais informacdes s6 existem para poucos casos, onde a praia (tomada como unidade)
corresponde a um distrito censitirio ou em localidades que foram objeto de estudo




monografico dessa natureza. De todo modo, apontam-se alguns indicadores genéricos
que prescindem de valores numéricos, a saber:

Tipo 1 - Terrenos da beira-mar ocupados, alto adensamento de construcdes e/ou de

| populacio, paisagem totalmente formada com antropismo, altos niveis de conta-

minacdo. Exemplos: centros de cidades (médias, grandes, ou metrépoles), areas
portudrias, distritos industriais etc.;

Tipo 2 - Terrenos da beira-mar ocupados por construcdes verticalizadas, alto
| adensamento de construgdes e populacio, paisagem totalmente formada com
antropismo, alta contaminacao. Exemplos: bairros residenciais metropolitanos ou

de grandes cidades, centro de cidades turisticas etc.;

Tipo 3 - Terrenos da beira-mar ocupados, médio adensamento de populacio, paisa-
[ | gem totalmente formada com antropismo, possivel contaminacao. Exemplos: bair-
ros residenciais de cidades grandes ou médias, centro de pequenas cidades turis-

ticas etc.;

Tipo 4 - Terrenos de beira-mar ocupados, médio adensamento de populacio, anti-

[ | gas areas de segunda residéncia transformadas em residenciais, paisagem forma-

da com antropismo, possivel contaminagio. Exemplos: fronteira urbana das me-
trépoles, das grandes e médias cidades;

Tipo 5 - Terrenos da beira-mar nao totalmente ocupados, baixa densidade de cons-

[ | trucdes e/ou populacdes, indicios de ocupacio recente, presenca de vegetacao,

paisagem nao totalmente formada com antropismo, baixo nivel de contaminacio.
Exemplos: dreas de expansao de cidades médias, bairros em instalacio etc,;

Tipo 6 - Terrenos da beira-mar pouco ocupados, baixa densidade populacional e de

[ | edificacdes, presenca significativa de vegetacio, paisagem com pouco antropismo,
contaminac¢io baixa ou inexistente. Exemplos: dreas semi-isoladas nos entornos

de aglomeracdes urbanas, fronteira urbana de cidades médias ou pequenas etc;

Tipo 7 - Terrenos da beira-mar totalmente ocupados, populacio flutuante alta (alta

[ | densidade sazonal), predominincia de hotéis e/ou segundas residéncias, paisa-

gem com antropismo, possivel contaminacio. Exemplos: centro de balneirios,
bairros de condominios em cidades turisticas pequenas etc,;

Tipo 8 - Terrenos da beira-mar nio totalmente ocupados, populagio fixa pequena e
[ | sazonalidade na ocupacio, predominancia de segundas residéncias e presenca de
poucos equipamentos de turismo, paisagem ainda nio totalmente com antropismo,
presenca de vegetacio, contaminacao baixa ou inexistente. Exemplos: dreas turis-

ticas de ocupacio recente, fronteira urbana de cidades pequenas etc.;

Tipo 9 - Terrenos da beira-mar nio ocupados ou com baixissima ocupacio, baixo

[ | adensamento populacional, presenca de atividade agricola, paisagem com pouco
antropismo, presenca de vegetacdo, contaminacio baixa ou inexistente (com ex-
cecio de dreas de agricultura intensiva). Exemplos: praias de fazendas, de sitios.

Tipo 10 - Terrenos da beira-mar pouco ocupados, com habitacdes rusticas, popula-

[ | ¢do pequena e semi-isolada, atividades de subsisténcia predominantes, géneros

de vida tradicionais, presenca de vegetacio original, baixo antropismo da paisa-

gem, contaminacio baixa ou inexistente. Exemplos: dreas indigenas, vilas caicaras,
remanescentes de quilombos etc,;
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B Tipo 11 - Terrenos da beira-mar nio ocupados, inexisténcia de populacio residente,
paisagem com alto grau de originalidade, inexisténcia de contaminac¢io. Exem-
plos: praias desertas, areas de dificil acesso etc,;

B Tipo 12 - Terrenos da beira-mar nio ocupados ou de ocupacio bastante seletiva e
regulamentada, populacio fixa muito pequena ou inexistente, paisagem com alto
grau de originalidade, inexisténcia de contaminacio. Exemplo: parques, estagoes
ecologicas etc.;

B Tipo 13 - Classe virtual enquadriavel em todas as outras, podendo se manifestar em
qualquer situacao; a existéncia do plano vai qualifica-la; area objeto de licenciamento.
Exemplos: espaco de instalacio de um porto, drea deserta com empreendimento
turistico de grande porte etc.

Finalizando, pode-se utilizar a tipologia plena ou as quatro classes genéricas. De todo
modo, trata-se de uma proposicio com alta dose de experimentalismo, e sua prépria
utilizacdo podera revelar que alguma situacao nao foi coberta pela tipologia, ou que
algum tipo possa ser agregado noutro. De momento, e pelo caminho 16gico-dedutivo
assumido, essa parece ser a classificacio mais adequada para orientar a implantacao do
Projeto Orla, o qual deveria adequar suas estratégias a variedade demonstrada pelos
tipos e classes.

Em seguida, apresenta-se um exercicio procurando demonstrar as possibilidades matriciais
da tipologia proposta ao articular-se com outras classificacdes (naturais, paisagisticas,
econdmicas etc.).

5. Possibilidades matriciais da tipologia

Tomando como pano de fundo a estrutura definida para os estudos referentes ao
detalhamento metodolégico para a implantaciao do Projeto Orla, pode-se apontar algumas
interfaces com os demais trabalhos programados, que propiciam possibilidades de
elaboracao de uma classificacio matricial, associando variados critérios de divisao dos
€espacos praiais.

A primeira pode ser estabelecida com uma tipologia das praias brasileiras, definida a
partir da dindmica natural. As possibilidades de articulacio aqui sao variadas, depen-
dendo do préprio enfoque dado na elaboracdo dos tipos naturais identificados. Esta
pode ser feita pela hidrodindmica, pela sedimentologia, pelas formacdes vegetais, ou
mesmo por uma combinacao de critérios. A tipologia elaborada pode apenas caracterizar
ou ja apontar restricdes e problemas para o uso da praia, envolvendo anidlises de
vulnerabilidade e riscos naturais. Do ponto de vista da normatiza¢io do uso e ocupacio,
um indicador interessante de ser cotejado seria uma classificacio de graus de fragilidade
natural dos espacos praiais.

Uma segunda possibilidade refere-se a uma tipologia de classificacao das dguas: seja no
plano da afericao da qualidade, definindo uma escala de niveis de balneabilidade das
praias; seja no que importa aos usos dos espacos aquaticos, tipificados pelas atividades
desenvolvidas. Aqui, uma simulacio matemadtica interessante seria fazer uma andlise de
correlacio e co-variagdo, vendo a correspondéncia entre os tipos de ocupacio e a quali-
dade das dguas, podendo também cruzar com as classes de fragilidade ou da
hidrodinamica.




A terceira poderia interrogar as relagdes dos tipos de ocupagio com os processos econo-
micos. As formas de propriedade da terra e a mecanica do mercado fundidrio emergem
aqui como pontos interessantes de serem trabalhados, os quais permitiriam aferir o
valor do espago pelo preco do solo, o qual, estudado em séries historicas, permitiria
apontar os fatores determinantes de valorizacao das localidades litoraneas. Estudos des-
ta natureza possibilitariam chegar a nimeros mais objetivos que os propiciados pelas
metodologias de valoracio contingente. Uma tipologia elaborada tendo por critério as
situacdes tributdrias também poderia constituir um exercicio proveitoso.

A quarta abre-se com a classificacdo paisagistica, que trabalha as formas edificadas e as
intervencdes estéticas operadas no meio analisado. Na verdade, classificacado dessa na-
tureza poderi ser utilizada como elemento de identificacao da propria tipologia de ocu-
pacio, pois, como visto, a intervenc¢io na paisagem e a forma dos assentamentos huma-
nos aparecem como indicadores classificatorios de cada tipo.

Além dessas, cabe ainda mencionar a possibilidade de realizar uma classificacaio embasada
numa avaliacio antropologica, diferenciando os tipos de populacio encontradas na Zona
Costeira, e investigando seus usos correspondentes dos espacos praiais (notadamente
nas praias plano e nas referentes as unidades de conservacio, tal exercicio seria bastan-
te importante). Resta falar na possibilidade de fazer um cruzamento entre os tipos de uso
e a visdo geoestratégica do planejamento estatal referente aos espacos litoraneos, a qual
também possui uma espacialidade passivel de ser diferenciada.

Enfim, no cruzamento com os demais estudos serd possivel refletir sobre a construcio
de uma matriz que permita virias entradas no trabalho de caracterizar os distintos tipos
de praia existentes no litoral brasileiro.

6. Um exercicio de regionalizacao dos tipos propostos

Finalizando este texto, apresenta-se um esbog¢o de regionalizacio da tipologia proposta,
trabalhado na escala dos estados e tendo por critério os tipos de praias predominantes
em suas zonas costeiras. Fala-se em esbog¢o na medida em que a classificacio empreen-
dida nao foi apoiada em pesquisa sistemitica sobre o tema, sendo construida a partir de
consultas a fontes secunddrias (Carvalho,V. & Rizzo, H, 1994; Gerco, 1996 a; Gerco,1996
b.). Comenta-se que o critério da predominancia se impde num exercicio dessa natureza
pois num levantamento exaustivo provavelmente todos ou quase todos os tipos de praia
devem ocorrer no Ambito de um litoral estadual (notadamente nos mais extensos). En-
fim, o resultado obtido foi o seguinte:
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Tipos
Estados 11213 [4]5]|6]7]S8
Amapa

—_
—_
—_
No

13

Para

LK )

Maranhao

Piauf
Ceara o
Rio Grande do Norte
Paraiba

o|0|0(0®|0|C
o|0|0(0|O
[

Pernambuco )

Alagoas

Sergipe
Bahia
Espirito Santo

Rio de Janeiro

Sdo Paulo

Parana

Santa Catarina
Rio Grande do Sul

O quadro exposto permite visualizar bem a macrorregionalizacio comentada no inicio
do texto, com a regido Norte se individualizando num padriao contrastante com o da
ocupacio dos espacos praiais no resto do pais: (i) esse padrio setentrional revelando
um carater pouco adensado de povoamento, com usos pouco intensivos do solo; e (ii)
os estados do Sul e Sudeste apresentando uma ocupacao predominantemente urbana. O
quadro também exprime o dinamismo na ocupacio litordnea contemporinea, com qua-
se todas as unidades estaduais apresentando com relevancia o tipo 8: praia de balnedrio
em consolidacio. A menor incidéncia de unidades de conservacio no litoral nordestino
(excecao feita a Bahia) aparece com nitidez no grafico acima. Por fim, a consolidacao do
turismo nas regides mais meridionais fica bem evidenciada.

Quanto ao fato da coluna 13 — das praias plano — ter ficado vazia, isso ocorreu pela
necessidade de fixar critérios mais especificos para tal classificacao e por nao dispormos
de informacdes detalhadas acerca de todos os estados. Por exemplo, se o PRODETUR-
NE for tomado como referéncia, todos os estados nordestinos assinalariam esse campo;
porém, se o referencial for o programa Avanca Brasil, os estados habilitados seriam:
Maranhio, Ceard, Pernambuco, Espirito Santo, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul. O
nimero de licenciamentos interessando empreendimentos a beira-mar seria um indica-
dor adequado para essa caracterizacao.

Enfim, apresentou-se um exercicio que poderia ser aprofundado, caso tal necessidade
apareca como importante na continuidade dos trabalhos programados no ambito do

projeto.




7. Consideracoes finais

Finalizando, cabem alguns comentirios sobre a questio das escalas no planejamento
dos espacos litoraneos. A orla refere-se a um espaco pouco extenso, que requer uma
otica de detalhe do ponto de vista do ordenamento territorial, ainda que boa parte dos
processos que a impactam, na verdade, ocorram para além de seus limites. Em outras
palavras, a orla é a borda maritima imediata de uma unidade espacial maior, que, no
planejamento brasileiro, é definida como a Zona Costeira, formada pelos territérios mu-
nicipais do litoral.

Em vista do exposto, a gestdo da orla deve ser integrada num processo maior de
gerenciamento da Zona Costeira. Dificilmente, uma acio circunscrita a tal delimitacao
terd éxito sem uma estreita articulacio com a gestao de seus entornos, o que implica no
estabelecimento de um jogo interescalar na definicio e implementagio das metas plane-
jadas. Em suma, para fins de planejamento, nio se pode isolar a orla da zona costeira.
Tal relacao foi levada em conta na proposicio tipolégica apresentada e nao pode ser
desconsiderada nos préximos passos de implantagio do Projeto Orla.
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Paisagem, litoral e formas de urbanizacao

Silvio Soares Macedo
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FACULDADE DE ARQUITETURA E URBANISMO, UNIVERSIDADE DE SAO PAULO

1. Introducao

A partir do final do século XIX, novas posi¢des do urbanismo se consolidam na Europa
e Estados Unidos, em oposi¢io a classica cidade industrial existente. Essas novas postu-
ras privilegiam a constru¢iao do edificio isolado (casa ou prédio) em meio ao chamado
verde, como padrio do assentamento urbano moderno.

Este é o paradigma também adotado pela sociedade brasileira, que tem na época como
primeiros exemplos configurados os bairros destinados as elites de grandes cidades,
como Rio de Janeiro (Laranjeiras) e Sio Paulo (Higiendpolis). Nessa tltima, configuram-
se prédios isolados cujos recuos sio exigidos muitas vezes por meio de normas especifi-
cas feitas pelos proprios loteadores, que as adotam como meio de valorizar seus empre-
endimentos e, posteriormente, conseguem do poder publico sua implementacao.

No inicio do século XX surgem em Sao Paulo — formados pela Cia. City — os bairros
formalmente inspirados na cidade-jardim e que se tornam padrdes de urbanizacio para
as 4dreas residenciais das camadas de maior poder aquisitivo do pais. Trata-se da casa
edificada no meio do lote, totalmente recuada e cercada de jardins.

MAUKO +ON

Vista geral dos bairros-jardins em Sao Paulo: residéncias recuadas dos limites do lote e ruas arborizadas

Esse padrao substitui o velho modelo de edificacdes geminadas, alinhadas ao longo das
ruas, forma ainda hoje importante nas dreas das cidades brasileiras, visto que ¢ tido
como o protdtipo ideal de habitagio para todos.




:r _h- Reducdao do modelo de
| assentamento jardim:
o sobrado geminado

Modelo de quadra-jardim,
que representa baixa densidade
habitacional. As casas sao
isoladas, imersas em gramados e
jardins de espécies cultivadas.

O modelo configurado
de lote-jardim

Mas existem fatores, como a disponibilidade de terras e recursos, e a exigiidade de
lotes, que condicionam ao padrio modificacdes sensiveis, de modo a adapti-lo as
realidades urbanas existentes. O que se observa é a tolerdncia a edificios total ou
parcialmente geminados e a supressio de recuos frontais, criando-se, entdo, formas
alternativas ja consolidadas de assentamento.

Paralelamente, o modelo da casa isolada e do bairro verde persistem no idedrio das
camadas mais abastadas e de setores significativos das classes médias urbanas que, a
medida que possuem condi¢des de manter uma segunda residéncia (uma casa de campo
ou de praia), optam pela constru¢io de um edificio seguindo tais padroes.

Dessa forma, nas cidades de veraneio e nos subturbios afastados das grandes metrépo-
les e ao longo da costa, criam-se loteamentos que visam unicamente reproduzir tal mo-
delo. Sao condominios fechados, loteamentos convencionais em xadrez a beira-mar,
junto a represas ou em dreas de montanha, que contém, na esséncia, a idéia de possibi-
litar a compra de um espaco no qual o usudrio possa construir a sua casa segundo
padroes urbanisticos que raramente sao obtidos em sua primeira residéncia.

Entretanto, esses loteamentos tém uso restrito devido ao fato de ser a segunda ou até a
terceira residéncia de uma familia (situacdo esta que reduz drasticamente a exigéncia de
servicos e infra-estrutura). Tais situacdes urbanas nao fazem parte de um todo urbano
coeso e podem ser consideradas fragmentos de uma situacao alheia a2 municipalidade
em que se situam. Os beneficios diretos a2 populacio do municipio, como empregos e
impostos, sao limitados por esse cardter especifico de segunda residéncia.
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Essa forma de ocupacio urbana visa basicamente a apropriacio de um valor paisagistico
significativo intrinseco a regido sobre o qual se implanta, e que constituem cendrios para
a implementacdo de tais loteamentos, criando o que se pode chamar de suburbio de
férias.

Em Brasilia/ DF, os edificios sdao construidos em meio a
extensos gramados. O 6nus da manutencao recai sobre a
administracdo publica. A vegetacdo do cerrado é extirpada
para a implantacao das constru¢oes como se pode ver na
imagem da cidade-satélite ao lado.

Alphaville, em Sao Paulo.
Modelo de loteamento reproduzido em
municipios por todo pais

Boa Viagem, Recife/PE.
Tipica avenida a beira-mar.




2. Valores paisagisticos existentes e sua compatibilizacao com os
novos tecidos urbanos implementados

Toda nova ocupacio de veraneio modifica a morfologia existente para adequi-la ao
idedrio urbano do bairro-jardim, onde o terreno é modelado e parcelado de modo a
receber casas e lotes convencionais de dimensdes maiores que os existentes dentro de
uma malha urbana tradicional. O produto final geralmente exalta a formalizacao do
cendrio ideal de habitacao urbana, onde o edificio residencial estd, de modo generoso,
implantado em meio a jardins e pomares, guardando uma distancia conveniente de seus
vizinhos.

Na maior parte dos casos nio existe o cuidado ou a consciéncia da adequacio e do
aproveitamento, total ou parcial, dos valores paisagisticos e ambientais existentes. Quanto
mais populares forem os loteamentos, menores serdo as chances de conservacio de
parcelas significativas de tais valores, pois os lotes pequenos exigem arruamentos mais
densos para sua implementaciao e mais drea do lote para a constru¢ao do edificio.

Assim, o espago para a coexisténcia da vegetacio nativa e os pequenos cursos d’dgua
com os novos loteamentos serd menor, mesmo nos empreendimentos de alto padrio
onde os graus de processamento sio muito grandes, pois, para a constru¢io dos
arruamentos, dos generosos equipamentos coletivos, dos lagos e jardins de efeito cénico
e para a abertura dos lotes, transforma-se drasticamente o ambiente. As mudangas nio
sao, necessariamente, tio dramaticas como as efetuadas nos loteamentos populares, ja
que parte dos recursos paisagisticos existentes, como 4dguas e pequenos bosques, sio
muitas vezes conservados e utilizados como componentes do cendrio em construgio.

De qualquer modo, tanto em um como em outro caso, a paisagem local é sempre subme-
tida a um modelo rigido de desenho que, ao imprimir a ela o cardter urbano do bairro-
jardim, causa sempre perdas reais dos valores paisagisticos e ambientais da regido.

Toda e qualquer urbanizagio traz mudancas ao ambiente original, mas pode-se afirmar
que esses padroes convencionais de tecido urbano sio altamente incompativeis com o
meio ao que vao ser inseridos. Provocam a destruicio quase total desses ambientes e
exigem a completa reconstru¢io do local, até mesmo da vegetacio.

PAISAGEM ORIGINAL PAISAGEM URBANIZADA

LOTEAMENTO DE
ALTO PADRAO

I N

MODELAGEM DO
TERRENO

LAGO LOTEAMENTO
LAGO CONSERVADO POPULAR

PEQUENA PARCELA DA VEGETAGAO CONSERVADA

Os modelos de urbanizacdo sao incompativeis com o meio por exigirem grandes modelagens do
terreno o que implica erradicacdo da vegetacao nativa e transformacao significativa da drenagem
natural.
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3. Os modelos de loteamento e o litoral: inicio e evolucao

Apesar da urbanizacao das dreas costeiras no Brasil acontecer com a ocupagio territorial
do pais, foi somente no inicio do século XX que o loteamento de trechos significativos da
orla maritima passou a ser socialmente aceito como uma figura urbana. Podemos dizer
que a criacio do bairro de Copacabana, na cidade do Rio de Janeiro, € um marco desse
processo.

AV. PRINCESA
ISABEL

1920/ 1930

- T

AV. BARATA RIBEIRO

AV. ATLANTICA

AV. NOSSA SRA. DE
COPACABANA

Copacabana era a principio um suburbio
carioca, um bairro distante onde veraneavam
ou moravam familias abastadas. Durante a
primeira metade do século XX consolida-se
como uma das mais importantes areas
habitacionais do pais, tornando-se padrao de
ocupacao urbana a beira-mar.

N

O bairro possui uma malha em xadrez adaptada 2 enseada na qual se localiza e se
organiza em funcio de duas vias principais paralelas entre si; uma bordejando a praia
(avenida Atlantica) e a outra interna (avenida Nossa Senhora de Copacabana), as quais
sido perpendiculares ou paralelas as demais vias.

O mar como valor cénico e paisagistico e a praia como espago para o lazer, sao incorpo-
rados nessa época ao repertério urbano brasileiro. Refletiam idearios provenientes do
continente europeu e dos Estados Unidos, onde o usufruto das praias ja se consolida no
final do século XIX e inicio do século XX.

ARQUIVO GEKAL DA CIDADE DO KIO LE JANEIKO




Possuir um imével ou passar as férias em frente ao mar vira sinébnimo de status e por
todas as cidades de porte — capitais ou nao — surgem bairros que foram construidos a
semelhanca de Copacabana. A via beira-mar transforma-se em podlo aglutinador da po-
pulacio e a praia assume a funcio urbana do parque, sendo utilizada como centro de
lazer por um pablico amplo.

Juntamente com a consolidacio do bairro praiano nas cidades costeiras, semelhantes a
Copacabana na sua fase inicial de criacio (entio um bairro constituido por uma volumetria
baixa, de residéncias recuadas e isoladas nos lotes), surge uma outra figura urbana, a do
loteamento costeiro que, bordejando praias e costdes, instala-se e multiplica-se por todo
o pais.

Esse tipo de loteamento — ao contrdrio de bairros como Copacabana ou Icarai (Niteroi)
— destina-se predominantemente ao lazer sazonal. O proprio bairro de Boa Viagem,
Recife, era, até poucos anos, uma area destinada a tal finalidade. Essa forma de ocupa-
¢do € encontrada por todo o litoral, ora constituindo suburbios distantes de cidades
maiores, como, por exemplo, os bairros de Canasvieiras, Jureré e Armacio, em
Florianépolis, ora tomando parte da trama urbana de pequenas sedes municipais, como
Prado ou Alcobaca na Bahia.

Como conseqiiéncia de seu uso exclusivamente sazonal, tais dreas apresentam caracte-
risticas préprias, sendo a principal o total desvinculamento de grande parte da sua po-
pulacio de veranistas (donos da maior parte das residéncias) com o municipio em que
estdao instaladas suas propriedades. Muitos desses proprietirios residem em municipios
distantes do lugar onde possuem sua habitacio de veraneio.

Esse fato se reflete diretamente na forma de estruturacio da trama urbana, que, em
geral, é ineficiente para receber os elevados contigentes de veranistas, que, durante o
ano, multiplicam em muitas vezes a populacio dessas cidades. Por muitas vezes, a vida
urbana e até mesmo a economia da cidade e do municipio estio estruturadas em funcao
exclusiva da temporada de verao.

Poucos sao os municipios que conseguem aparelhar suas sedes para atender contingen-
tes tio grandes de populacdo unicamente com a renda advinda desse tipo de turismo.
Observa-se, na maioria dos casos, um estado de deficiéncia cronica em quase todos os
setores, que englobam servicos de abastecimento inadequados de dgua, auséncia total
da rede de esgotos, redes vidrias precirias, sistemas de espacos livres (se existentes)
mal aparelhados, etc.

Toda a ocupagio € voltada para a exploracio maxima dos valores paisagisticos ligados
a praia e ao mar, pois esses sio os focos de atracao desse tipo de ocupacdo. Em func¢io
desses atrativos, vao sendo construidos, ao longo da linha da costa, caminhos que ser-
vem de apoio ao assentamento dos loteamentos e que hoje representam um importante
papel na induastria imobilidria.

As dreas planas junto as praias apresentam maior facilidade de acesso ao mar e de
construcdo preferidas para a implantacio desse tipo de loteamento e somente quando
esgotados tais espacos € que se ocupam as dreas mais internas ou os costoes. Esses
dltimos tém grande procura, pois contam com a vantagem da posi¢io a cavaleiro em
relacdo ao oceano e possibilitam belos visuais. Os demais valores paisagisticos e
ambientais, como barras de rios, manguezais e matas, nao sio objeto de atencdo imedi-
ata nem para o empreendedor, nem para a maioria do publico consumidor e siao elimi-
nados quando necessirio.
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llhabela/SP

Ubatuba/SP

A venda do solo e a
construcdo de novas
unidades cresce a cada ano e
as paisagens perdem cada
vez mais sua aparéncia
natural.

b

Jureré Internacional, condomino de veraneio em Florianépolis/SC

O grande alvo desse tipo de empreendimento litordneo sio as camadas médias e altas
da populacio. O seu crescimento a partir do surto econdémico da segunda metade do
século explica a expansao desse ramo do mercado imobilidrio, que se expande constan-
temente, criando novos produtos e abrindo novos campos de atuacgio.

Esta forma de ocupagio se configura, primeiramente, a partir dos anos cinqiienta e ses-
senta, nos estados do Rio de Janeiro (pela regido de Cabo Frio) e Sao Paulo (principal-
mente na Baixada Santista) e rapidamente se difunde por todo o pais. Trés décadas
depois espalha-se por quase todo o litoral brasileiro, ocupando dreas extensas, lineares
e muitas vezes continuas.




4. Padroes de assentamento

Os loteamentos de praia seguem alguns preceitos basicos no processo de sua criacao:

1. todos se organizam em funcio de uma via principal de acesso, seja ela uma rodo-
via ou uma simples via urbana, que pode ou nao correr paralela a praia. Em areas
de costdes é normal o assentamento ocorrer 2 medida que o relevo permite, man-
tendo-se ou nio junto a esta via principal;

Loteamento classico VIA PRINCIPAL

VIA BEIRA-MAR

2. o seu sistema vidrio pode ou ndo estar ligado a praia. Nos loteamentos mais
modernos, principalmente aqueles construidos a partir de 1970, muitas vezes as
vias terminam antes de chegar na praia e servem somente de acesso as residénci-
as. Ao loteamento que possui uma via beira-mar denominaremos urbanizacao lito-
ranea cldssica e as demais formas, contemporineas. Dessa segunda forma, muitas
variagdes sio encontradas, sendo que algumas privilegiam a manutencao de fai-
xas de vegetacdo nativa ou a criagio de dreas ajardinadas comuns.

Loteamento Contemporaneo VIA PRINCIPAL
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O esquema a seguir apresenta um ti- .=~ e,
pico loteamento contemporineo na
praia Brava, Florian6polis, mostran-
do a consolidacao desse tipo de es-
trutura em empreendimentos
destinados a pessoas de elevado po-
der aquisitivo.
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Configuracao horizontal

Constituem a grande maioria dos empreendimentos imobilidrios existentes, compostos
por habitacdes de ndo mais de dois andares. Estendem-se por grande parte dos munici-
pios litoraneos destinados exclusivamente aos usos turisticos. Aqueles inseridos em
areas urbanas de porte, como as capitais e cidades de porte médio possuidoras de uma
atividade econdmica diversificada, apresentam a habitacio de primeira residéncia como
forma basica de uso do solo. Nessas areas as edificacdes sio tradicionalmente executa-
das com amplos recuos dentro de seus lotes.

A criacdo desse tipo de loteamento exige dreas planas e preferencialmente extensas.
Espalham-se ao longo das praias sobre terrenos ocupados por areais, dunas e matas de
restinga, que sido, entdo, totalmente processados. Cria-se ao fim de alguns anos um
novo cendrio, uma nova paisagem, permanecendo somente a praia com configuracio
similar aquela existente antes da ocupacao do lugar.

A expansao das frentes de atuagido da indudstria imobilidria é constante. O esgotamento
das possibilidades de ocupacio e a necessidade de novos empreendimentos tém provo-
cado uma ampliacio significativa das dreas ja abertas e ocupadas, direcionando ainda,
em muitos trechos do litoral, a ocupacao de dreas de costao. Essa tem sido uma forma de
urbanizagido corriqueira em diferentes trechos da costa, sendo que os melhores exem-
plos podem ser encontrados nas cidades do Rio de Janeiro/ RJ e Guaruji/ SP, além de
todo o trecho de litoral entre Santos e Angra dos Reis.

O custo mais elevado de assentamento de uma casa em local de costdes € um fator que
proporciona ao seu usudrio, além de vistas panoramicas, uma privacidade sem par. O
acesso as praias — quando existentes — geralmente € restrito aos donos das residéncias,
de certa forma privatizando-as.

Todo loteamento horizontal apresenta as caracteristicas gerais do bairro-jardim brasilei-
ro, com edificios isolados nos lotes, ruas arborizadas, jardins e quintais particulares,
areas publicas e semipublicas comuns e toda a sua estrutura voltada para o aproveita-
mento maximo das dreas de praia. A paisagem obtida quando um destes loteamentos se
consolida € praticamente a mesma de um bairro convencional de uma cidade qualquer
do interior do pais.




Configuracao vertical

Poucos sdo os loteamentos previstos desde o inicio para assumir tal configuracio. Em
geral o surgimento de prédios corresponde a uma etapa posterior de ocupagio de um
loteamento horizontal qualquer. Muitas municipalidades ainda restringem o gabarito de
suas 4reas litorAneas, de modo a conferir 2 paisagem um cariter menos urbanizado (ou
pelo menos de bairro-jardim), impedindo assim a constru¢io de edificios de muitos
andares.

Os bairros verticalizados litordneos estio geralmente inseridos em estruturas urbanas
complexas de cidades de médio e grande portes, onde a atividade econdmica é
diversificada. Sao também encontrados em alguns grandes centros turisticos, tais como
Guarapari/ ES, Caraguatatuba/ SP e Balnedrio Camborii/ SC.

Na maioria dos pélos turisticos do litoral ndo se encontram estruturas verticalizadas
completas, mas sim estruturas mistas, onde edificios de apartamentos, agrupados ou
isolados, sao construidos em meio a um tecido horizontal convencional.

A forma de ocupacio esta ligada a distancia e a acessibilidade em relacao aos grandes
centros populacionais. Nucleos turisticos como Praia Grande/ SP e o conjunto de praias
de Angra dos Reis/ RJ, possuem uma intensa utilizacio, que se estende por todo o ano.
No extremo oposto, Itatinas/ ES e Rio do Fogo/ RN sio pequenos nucleos distantes de
qualquer grande aglomeragio urbana e tém uma pequena utilizacio.

Pode-se agregar a essas duas formas de ocupacio do litoral uma terceira, ainda incipiente
no pais: a constituicio de centros de recreacdo isolados, geralmente centrados em volta
de um clube, hotel, ou mesmo de um condominio, que se instalam em uma regido pouco
povoada e que representam a médio e longo prazos pontos de atracio para outros
investimentos turisticos. Um exemplo é o Hotel Transamérica em Comandatuba, cujo
complexo turistico foi edificado na ilha de mesmo nome, proximo ao municipio de Ilhéus,
no Estado da Bahia.

Morfologicamente essas situagdes urbanas procuram trabalhar com os elementos exis-
tentes com baixos indices de processamento, mantendo a principio intactas parcelas
considerdveis da paisagem nativa, que € utilizada por seus empreendedores como cha-
mariz de turistas — tanto compradores como visitantes.

Dentro dessa categoria pode ser arrolada uma série de empreendimentos imobilidrios
pioneiros que, a medida que sdo inseridos em malhas urbanas, tomam a forma de teci-
dos horizontais ou verticais convencionais. Geralmente sao criados dentro (ou em peri-
ferias) de 4area de protecao ambiental e sao objeto de uma discussiao da sociedade sobre
a conveniéncia de seu assentamento. Esse € o caso de um empreendimento, no munici-
pio de Peruibe, proximo aos limites da estacio ecolégica Juréia — Itatins, no Estado de
Sao Paulo. O condominio foi alvo de mog¢ido popular contra sua construc¢io, visto que
ocuparia uma 4rea de costdo considerada ecologicamente fragil.

No caso citado, o pequeno conjunto turistico, por si s6, nao constitui um perigo imedi-
ato a estacio ecoldgica, pois apresenta todas as normas de controle de qualidade ambiental
desejaveis, mas a sua presenca favoreceria um adensamento urbano nao desejavel no
local.
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5. Formas de utilizacao e estruturacao morfolégica

O uso da praia no século XX apresenta-se com as caracteristicas e a morfologia de um
grande parque local linear, onde a populacao busca um lazer alternativo as suas ativida-
des do cotidiano urbano. Essa idéia se configura, a principio, como uma imagem antago-
nica aquela normalmente atribuida a um parque, que é tradicionalmente definida por
arvoredos, relvados e lagos. Porém, a praia abriga em suas 4guas, areias e vegetacao as
mesmas funcdes sociais de lazer do parque, assim como jogos, repouso, caminhadas,
contemplagio e encontros, reconstituindo o parque urbano moderno e propiciando,
ainda, de modo especial, o contato direto e constante do usudrio com a dgua.

O espaco praia consiste em um local onde se desenvolvem as formas de lazer urbano,
tanto ativo — como jogos, pesca, natacio, remo, como passivo — contemplagio do mar e
da paisagem. Torna-se entdo palco de uma série de situacdes de relacionamento social,
como o namoro, a conversa, a troca de informag¢des, o comer em grupo em bares e
restaurantes.

Essa apropriacio social exige uma estruturacio espacial diferente para cada situacio,
variando de organizacdes muito simples, rusticas, até outras altamente elaboradas, como
as encontradas nos calcaddes a beira-mar das grandes cidades.

Estas representacdes mostram que, a partir de um nicleo bdsico, pode-se equipar um
local para receber um nimero maior de usudrios e oferecer-lhes mais e melhores servi-
¢os (apesar de ter como objetivo o banho de mar, o visitante pede também a existéncia
de bares, restaurantes e outros estabelecimentos de apoio).

A partir dessas formulas espaciais, inimeras outras foram construidas e sio comuns em
toda a costa. As mais significativas e questiondveis sio aquelas que, de um modo ou de
outro, prejudicam ou inibem o acesso a praia aos veranistas ndo proprietarios de terre-
nos ou residéncias no local. Para tanto sao utilizados desde artificios de projeto, como
barreiras de acesso de veiculos a praia e a auséncia de vias beira-mar, até a proibi¢ao
municipal de excursdes e piqueniques.

A eliminac¢ao da via beira-mar € um grande paradoxo, pois € uma posicao urbana sauda-
vel que acaba com o movimento excessivo de veiculos, mas, por outro lado, facilita o
fechamento e a privatizacio de muitas praias.




6. Valores paisagisticos e a imagem associada

A estrutura morfologica de maior valor paisagistico de toda a zona costeira € o mar, cujos
atributos qualificam uma praia e identificam a sua preferéncia por um determinado gru-
po social.

O mar contém praticamente todas as caracteristicas para ser identificado como valor

paisagistico:

B excepcionalidade: pois é uma estrutura paisagistica incomum para grande parte da
populacio que reside nas terras interiores;

B estética: no século XX o mar ¢€ identificado culturalmente pelo seu alto valor cénico;

B afetividade: admirado e respeitado pelas comunidades que residem nas suas vizi-
nhancas;

B simbolismo: assume para diversas populacdes e para muitos grupos sociais um valor
até mesmo mitico.

Cada trecho da zona costeira apresenta diferentes possibilidades de apropriacio, sendo
estas tanto mais amplas como também respondem 2 trilogia qualitativa — isto €, sejam
ambiental, funcional ou esteticamente assimilaveis pela comunidade.

Para o lazer, as praias de mar bravio com arrebentacao préxima a areia sao mais adequa-
das aos esportes individuais, como o surfe, e a presenca de banhistas fica limitada a
beira d’dgua. Em praias de mar tranqiilo, as possibilidades de usufruto da dgua sao
maiores para todos e a natacio, o remo e demais esportes nauticos podem ser livremen-
te praticados.

Para a producio e pesca, as dreas de estudrio apresentam condigdes excepcionais de
trabalho. Entretanto, ndo sao sempre adequadas para as diferentes modalidades de lazer,
pois, muitas vezes, suas praias sao parcas e lodosas e os turistas normalmente preferem
praias mais “limpas” e de 4dguas claras, mesmo que mais distantes ou de dificil acesso.

A presencga de recifes de coral e arenito, e a exposicao ao vento sao outros fatores que
condicionam a qualificacio das dreas litordneas ao uso, inibindo ou atraindo a presenca
das grandes massas turisticas.

B Temperatura: dependendo da temperatura do ambiente e da dgua as praias terdo
uso restrito a alguns meses do ano (Sul/Sudeste) ou uso continuo (Nordeste).

B Recifes de coral e de arenito: possibilitam a existéncia de inimeras praias de mar
calmo (como, por exemplo, as dos estados de Pernambuco e Alagoas), propicias
aos banhos de mar. Quando expostas (total ou parcialmente) sido locais ideais
para o passeio e a pesca, além de contribuir morfologicamente para a constituicio
da paisagem.

Além do mar, as dreas de maior valor paisagistico sio aquelas ocupadas pelas praias,
onde a populacao permanece durante a maior parte da sua estadia e nas quais as ativi-
dades sociais se desenvolvem plenamente.

Em termos qualitativos, as praias destacam-se pela presenca de inimeras possibilidades
de uso para as massas de veranistas, independente da estacio do ano (o que nio ocorre
com o mar).

B Praias lineares: as denominadas praias grandes, que se estendem por quildmetros e
que, a nao ser por edificacdes e vilas, ndo apresentam nenhuma estrutura morfolégica
significativa que possibilite a sua imediata identificacio pela populacio.
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B Praias de enseada: a prépria estruturacao em arco lhes confere identidade prépria,
favorecendo a sua caracterizacio imediata pela populagio.

Ubatuba/ SP A paisagem de éden idealizada tem como principais valores paisagisticos o mar e a praia

Ubatuba/ SP
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Pirangi do Sul, em Parnamirim/ RN Itatinas, no Espirito Santo

Os demais elementos que possam eventualmente estruturar a paisagem costeira sio con-
siderados como valores paisagisticos secundarios, dentro do ideal vigente. A vegetacio
(matas, manguezais ou coqueirais), os morros, lagoas e rios existentes por toda a costa
do pais sio, do ponto de vista popular, relegados a um segundo plano, constituindo
apenas cendrios para as atividades sociais e de lazer, que se desenrolam nas praias.

Os mangues sao, popularmente, relegados a um plano
secundario apesar de seu valor ambiental e paisagistico.
Muitos ja foram destruidos para a construcdo de marinas
e aterros.

Somente nos anos 80, com o desenvolvimento de uma
postura ecologica pelo pais, € que os mangues passaram
a ter reconhecida sua importancia e comecaram a ser
oficialmente preservados.
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Os valores sociais essencialmente urbanos sio, entio, definidores da qualidade da praia,
que tanto melhor serd (em termos turisticos) quanto mais atrativos sociais oferecer: fei-
ras de artesanato, festas populares, pritica de esportes como mergulho, surf, windsurf,
vela, pesca, passeios de bugre, ultraleve, vida noturna, badalacio, condominios, enfim,
tudo que signifique a presenca de gente.

Esses padroes correspondem a estruturas morfolégicas urbanas determinadas e estio
sempre associados a figura de praia tipica brasileira, sendo sua paisagem caracterizada
especialmente pela trilogia praia-mar-edificacao.

A presenca da vegetacio urbanizada sob a forma de jardins é uma regra do modelo
adotado, enquanto a vegetagio nativa — quando nao eliminada — € pelo menos tolerada
apenas como um fundo distante. Esse fato se observa mesmo em situacdes onde a pre-
senca da mata original € uma constante, como € o caso de Ilhabela (municipio — ilha do
Estado de Sao Paulo), que possui a maior parte de seu territorio ocupado por mata
atlantica. Nesse municipio, em praticamente todas as dreas urbanizadas vizinhas a mata,
os espacos livres de edificacao foram ajardinados, pouco restando das espécies ali exis-
tentes. A mata, um grande cendrio, restringe-se a drea do parque estadual (que ocupa
quase toda a drea nao urbana).

Os elementos considerados secundirios sao fundamentais na conformacio da paisagem
costeira, mas s6 aparecem eventualmente no idedrio que dirige as preferéncias no uso
turistico do litoral. Quando isso ocorre, sio dirigidos a grupos especificos de turistas
buscando trilhas nas matas, banho e pesca em lagoas, rios e cachoeiras. Mesmo o
manguezal, considerado tradicionalmente um ecossistema de poucos atrativos para a
populacio, é percorrido em muitos de seus trechos por barcos de recreio ou por peque-
nos grupos em busca da vida natural.

A valorizagdo da idéia de estadia em ambientes nao ocupados pelo homem privilegian-
do o contato com a rusticidade, em locais onde a atuacao humana se expressa de um
modo discreto, massificou-se nos anos setenta, com uma visao ambientalista como alter-
nativa de valorizacao das paisagens naturais, deixando evidente o contraponto a ima-
gem da praia urbana, definida pela trilogia mar-areia-edificacio. Essa forma de despender
o tempo livre ficou conhecida como turismo alternativo, exigindo, a principio, pouca
infra-estrutura para sua efetivacio.

A esses locais sdo, entdo, atribuidos novos valores, devido principalmente a dois atribu-
tos basicos: excepcionalidade e qualidade estética. Todos possuem altos e indiscutiveis
niveis de qualidade ambiental, quase sempre associados a dificuldades de acesso e
estadia. Tornam-se, entdo, pontos de atracdo turistica compreendendo largos setores da
costa ainda nao urbanizados — praias extensas bordejadas de falésias e coqueirais, ilhas
remotas, regides de mata densa, vilas de pescadores. Esses locais sio um forte contraponto
ao conjunto urbano constituido nas faixas litordneas tradicionalmente ocupadas para
fins turisticos.

A partir desse periodo, muitas dessas dreas rusticas foram pressionadas pelos seus usu-
arios para se tornarem dreas de preservacio ou serem englobadas em parques nacionais
e estaduais, de modo a conservar suas caracteristicas naturais. Esse é o caso, por exem-
plo, de Jericoacoara, no Ceard que tentou nao repetir a invasao turistica de Canoa Que-
brada, antigo paraiso turistico. Esta, no final dos anos setenta, era intensamente procurada
pelas suas virtudes paradisiacas — dunas e dunas desertas junto ao mar, e rapidamente
foi incorporada ao processo de ocupacio urbana tradicional do litoral, sendo que, no
final dos anos oitenta, ja estava ocupada parcialmente por loteamentos convencionais.
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Pode-se identificar as seguintes etapas de processamento de uma paisagem litoranea tipica — da fase
paraiso até a forma loteamento tradicional:

TEMPO 0O I A VISAO DO PARAISO
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Chegada dos primeiros visitantes.
Caracteristicas gerais: dificil acesso, paisagem rustica e isolamento

Consolida¢do, no imaginario turistico, do local como éden.
Caracteristicas gerais: acesso dificil, paisagens rusticas, surgimento de pousadas,
mudanca de habito de parte da populacao (que, se existente, passa a trabalhar com

turismo), venda de casas a turistas

Cesmatansenn

Lotesmsnnos g
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Caracteristicas gerais: perda total da
paisagem rustica, o éden sendo
substituido por uma paisagem
litoranea classica, mesmo que a visao
mitica do paraiso continue sendo um
chamariz de vendas do local.




Tal como o caso da conservacio de Jericoacoara, tém-se os casos da Ilha de Fernando de
Noronha, que teve grande parte de seu territério transformado em parque nacional ma-
rinho; do parque das dunas de Natal e muitos outros.

A cada novo ponto identificado como éden, outros tantos antigos paraisos nio protegi-
dos por legislacio sao incorporados aos padroes tradicionais de ocupacio do litoral, a
medida que sdo procurados por contingentes, cada vez maiores, de visitantes atraidos
pela divulgacio informal e em revistas especializadas.

MOMENTO 1. LOTE COM MATA NATIVA MOMENTO 2. DERRUBADA DA MATA

MONMENTO 3. ASSENTAMENTO DA CASA E RETIRADA DO MOMENTO 4. CONSERVACAO DE ESPECIES
“MATO" PARA CONSTRUCAO CONHECIDAS

MOMENTO 5. 0 LOTE URBANIZADO. MONMENTO 6. JARDIM FORMAL

DA MATA SO FORAM PRESERVADAS DUAS ARVORES,
SENDO CRIADO UM JARDIM URBANO CONVENCIONAL,
COM UM QUINTAL E ARVORES FRUTIFERAS CONHECIDAS
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A transformacio efetiva-se rapidamente e é intensificada pela abertura de novas estra-
das, possibilitando uma rdpida integracio do antigo paraiso a rede vidria nacional e,
conseqientemente, favorecendo a chegada de maiores fluxos de visitantes. Como exem-
plos, temos a orla da sede do municipio de Porto Seguro, que ha vinte anos era um dos
pontos de turismo alternativo e representa hoje um centro turistico nacional; a localida-
de de Trancoso, no mesmo municipio, ainda hoje considerada um ambiente idilico devi-
do as caracteristicas rdsticas de sua costa e que se encontra hoje em um processo inicial
de transformacao de sua configuracio.

Inicialmente surgem os loteamentos, com a melhoria dos acessos, seguido da transfor-
macio total da paisagem local, formando tecidos urbanos convencionais, abrindo-se
vias a2 beira-mar e efetivando-se uma alteracio radical dos habitos da comunidade; o
turismo passa a ser uma fonte de renda basica.

Esta configurag¢do conserva o cenario praia
imune a urbaniza¢do. Da praia ndo se vé o
casario e o isolamento confere uma
caracteristica de éden.

" PRAIA
CONSTRUCOES VEGETACAO PROIBICAO DE VEICULOS
BARREIRA VISUAL EDE QUIOSQUES

7. O modelo reticulado e a sua incompatibilidade com os ecossistemas
costeiros

A reticula-padrio, adotada para os loteamentos praianos, é incompativel com qualquer
b )

pratica que se queira estabelecer para a manutencio de trechos significativos de um

ecossistema costeiro.

Manguezais, restingas e dunas sio exemplos que nao suportam uma ocupagio intensiva
por estruturas urbanas convencionais. O parcelamento de seus territérios pode signifi-
car a sua destruicao imediata, pois os ecossistemas costeiros nao podem ser reduzidos a
partes dissociadas entre si, sem que ocorra uma perda significativa de suas caracteristi-
cas.

Do mesmo modo que os loteamentos em xadrez, praticamente todas as outras formas de
loteamentos litorAneos nao sio projetadas em fun¢io da dindmica ambiental dos lugares
sobre os quais se assentam, o que ocorre sio variacdes de estrutura de sistema vidrio.
Nessas se valorizam caminhos de pedestres e eventualmente se constroem ruas sinuosas
que pouco colaboram para a integridade do ecossistema.

Os dois esquemas a seguir mostram o processo tipico de fragmenta¢io de alguns dos
mais importantes ecossistemas litordneos.




Focaliza um segmento da costa composto

por matas de restinga, praias e dunas.

O resultado final é previsivel: destruicio total da restinga e intensiva ocupacio da duna,
quando seria desejavel justamente o oposto as situacdes habitualmente criadas na urba-
nizacdo da costa. O objetivo seria a ocupagio urbana e até o adensamento, mas com a
conservagao dos recursos ambientais e paisagisticos.

O esquema alternativo apresenta uma da
¢io, onde se privilegia:

s possiveis respostas a questio da conserva-

B 2 manutencdo de manchas continuas e significativas das matas de restinga;

B 2 ocupacgio intensiva de apenas alguns segmentos da beira-mar;

B 2 ocupagio pontual das dunas.

O que se observa € que, juntamente com

a inexisténcia de intencdes definidas de con-

servacio, o proprio modelo urbanistico favorece a destruicio do ambiente. Nao existe
qualquer intencdo que possibilite a formalizacao de projetos compativeis com o meio
existente. Nas praias, assim como em todos os pontos turisticos, destroem-se os velhos
ambientes e habitals e se reconstréi a cidade convencional com os seus bem comporta-

dos jardins.
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Ocupacao tradicional

Malha reticular, lotes
tradicionais. A vegetacao
nativa é totalmente extirpada
e substituida.

A cada assentamento urbano em areas costeiras existe a0 menos uma forma alternativa
para viabilizar um projeto de urbanizacao, que conserve os ecossistemas locais e abrigue
um numero igual ou superior de unidades ao de um loteamento convencional.

MATA

Possibilidades alternativas
de ocupacao

PRAIA

MAR
Loteamento condensado
(2] ' oy 9
% ol ;

Resorts e hotéis isolados 4 o - =T 4

1

]
!

Verticalizacao e
terminando em cu/-de-sac

Com as constru¢oes adensadas
e mantendo-se manchas e
faixas de mata de restinga
significativas.
Possibilita-se que as dinamicas
ecologicas sejam mantidas.
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Patrimonio costeiro e
seus fundamentos juridicos

Gilberto D'Avila Rufino
INSTITUTO JURIDICO DO LITORAL, SAO JOSE/ SC

1. Introducao

Estratégia mundial para a gestao integrada das zonas costeiras

A importincia das zonas costeiras passou a ser reconhecida em escala mundial, recente-
mente, fazendo da gestio dos espacos litordneos alvo da preocupacio de organizacdes
internacionais e regionais.

A tomada de consciéncia quanto a caracteristica do litoral, de patrimoénio raro e fragil, é
resultado de longo processo que se desenvolveu no dmbito de algumas organizacdes
internacionais pioneiras, cuja importancia inquestiondvel deve ser evocada.

O conceito de zona costeira apareceu, pela primeira vez, num texto internacional na
Recomendacio n® 92, do Plano de Acao pelo Meio Ambiente, na Conferéncia de Estocol-
mo de 1972. Logo depois, o Conselho Econémico e Social da Organiza¢io das Nacdes
Unidas definiu as zonas costeiras como um bien national de grand valeur.

Ha vinte anos, a Organizacio das Nac¢des Unidas tem atuado, em diferentes frentes, no
sentido de sistematizar e regionalizar a prote¢io do ambiente marinho.

Durante os trabalhos da Conferéncia do Programa das Nag¢des Unidas para o Meio Ambi-
ente-PNUMA, de 28 de outubro a 6 de novembro de 1981, em Montevidéu, a conserva-
¢ao do litoral foi incluida entre os dez principais temas considerados suscetiveis de
coordenacido e de efetiva cooperacio mundial e regional (Kiss, 1988).

Com o lancamento do programa para os oceanos e as zonas costeiras (1985), a tomada
em consideracio dos espacos litorineos foi enfim consagrada no Ambito das acdes sobre
os mares regionais do PNUMA, tendo sido implementadas convencoes regionais visan-
do o combate a polui¢io e a gestio ambiental dos espagos maritimos costeiros.

No ambito da Organizaciao das Nac¢des Unidas para Educacido, Ciéncia e Cultura, ja em
1967, quatro linhas de acdo do Programa MAB (relativo ao homem e 2 biosfera) visavam
as zonas costeiras. E no plano de trabalho a médio prazo (1984-1989), dessa mesma
organizacao, constou o elemento ameénagement des régions littorales et insulaires (Tema

nes).

Os trabalhos preparatérios da Conferéncia da ONU sobre Meio Ambiente e Desenvolvi-
mento (Rio-92), também consideraram a protecio do litoral um dos temas capitais a
serem tratados pelos paises membros (Resolucao ONU 44/228 de 22/12/89).

A repercussio dessas acdes internacionais na ordem juridica interna dos estados sobera-
nos é bem evidente como fator de florescimento de moderna legislacio sobre
gerenciamento costeiro?.




Na expansio dessa tendéncia, é previsivel a ado¢ao de uma strategie internationale du
littoral, que favoreca propagacio de acdes de gerenciamento costeiro, com fundamento
num elenco de principios juridicos e numa tipologia de esquemas legislativos? (Van
Teeffelen, 1984; 89).

No ambito da Unido Européia, como iniciativa conjunta de diferentes 6rgaos comunita-
rios, inaugurou-se, em 1990, o programa de demonstracio da Comissio Européia sobre
a gestao integrada das zonas costeiras.

As normas européias tém repercussio cada vez maior sobre a legislacio costeira de
muitos paises, sobretudo aquelas referentes a pesca, a qualidade da 4dgua, a conserva-
¢ao da natureza e 2a avaliacio ambiental. Mas, segundo o grupo de especialistas que
preparou no ano de 1999 documento sobre a estratégia européia para a gestio integrada
das zonas costeiras, o cumprimento das obrigacdes comunitirias por parte dos Estados-
membros “puede contribuir a unificar las leyes nacionales y transcender los conceptos
Juridicos tradicionales, aunque también puede verse obstaculizado por la jurisprudencia
nacional preexistente”® ( Comision Europea; 1999;20).

No continente europeu o advento da preocupag¢io com as zonas costeiras nao se limita
aos paises participes das instituicdes da integracdo econdmica regional. O estudo da
evolucio desse novo campo normativo no Ambito do direito internacional puiblico aponta
para outra importante organizacio regional formada por cerca de trinta paises, o Conse-
lho da Europa, o qual adotou em 1971 recomendagio pioneira relativa a protecio costei-
ra (Recomendacdo N° 627 de 01/71).

As bases de uma politica ja consagrada de gestao do litoral, em diversas legislacoes
nacionais, encontram-se verdadeiramente em documento posterior 2 Resolu¢ao n® 29,
de 1973, do Conselho da Europa®. Esse texto constitui auténtico estatuto do litoral e ndo
apenas um programa de ordenamento, pois adentra o dominio da acio administrativa,
concitando a adoc¢io de dispositivos de cardter regulamentar, diante da necessidade
premente de controlar e coibir as acdes humanas responsdveis por todo tipo de degra-
dacao.

Segundo a Resolugio n® 29/73 do Conselho da Europa, todo desenvolvimento das zo-
nas litordneas deveria ser precedido de regulamentacio, além de incluir, entre outras, as
seguintes prescrigdes: 1) criacio de limitacio non aedificandi sobre banda suficiente-
mente larga ao longo da costa maritima; 2) subordinacao das licencas para construir e
autorizagio para exercicio de atividades ao cumprimento de condigdes estritas; 3) pro-
clamacgio do principio do livre acesso as margens do mar, cuja concretizagiao se daria por
meio de equipamentos publicos adequados e pela incorporacio ao dominio publico
dos terrenos necessirios; 4) regulamentacao da exploracio dos recursos naturais, da
defesa das margens contra a erosio marinha, da disposi¢io final de residuos, da fre-
quéncia e circulacao publicas e da pratica de esportes motonauticos.

E, invocando o principio do reexame da afetacao dos usos dos bens publicos litoraneos,
a citada resolu¢io propde a criacdo de dreas protegidas nos locais de valor ambiental,
histérico ou cultural relevante.

A mesma Resolucio n® 29/73, do Conselho da Europa, preconiza a ado¢io de sistema
de controle da qualidade das dguas costeiras e de organizacio apta a enfrentar os riscos
de polui¢io acidental. O texto acentua, igualmente, a necessidade de empreender e de
difundir inventario sistematico de todas as disposi¢oes juridicas em vigor, suscetiveis de
aplicacio na protecio do litoral.
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Outro texto internacional e contemporaneo aos acima mencionados é a Resolu¢io n®
161, de 12 de outubro de 1976, do Conselho da Organizacao para a Cooperacdo e o
Desenvolvimento Econdmico-OCDE, a qual visa protecao eficaz das zonas costeiras con-
tra os riscos originados da urbanizacio e da industrializacao. Além do contetido eminen-
temente regulamentador e planificador das propostas, a recomendacio da OCDE consa-
gra a noc¢ao de que a prote¢io das zonas costeiras deve ser exercida no interesse comum
da humanidade.

Essa organizacao regional européia tem exercido grande influéncia sobre o desenvolvi-
mento do direito internacional do meio ambiente, muito embora as recomendacdes
adotadas revistam o cariter de soft law, nio dispondo de forca vinculante, salvo para os
paises que participam da sua respectiva aprovacio.

Também como resultado das acdes do Conselho da Europa, em prol da conservacio do
litoral, impoe-se referir a Carta Européia do Ordenamento do Territério, adotada em
Torremolinos, Espanha, em 20 de maio de 1983. Essa Carta de Torremolinos, originada
da Conferéncia Européia dos Ministros do Ordenamento do Territério — CEMAT, abor-
da o problema do desenvolvimento das regides costeiras e ilhas. A Resolucio relativa as
politicas de ordenamento das regides maritimas adotada pela mesma Conferéncia busca
estabelecer uma definicio juridica da zona costeira. E nesse intuito enfatiza a dimensao
vertical do ordenamento maritimo-terrestre, que consiste em ver o litoral como um espaco
apresentando uma projec¢ao volumétrica, composta pela litosfera, hidrosfera e a atmosfera
(CEMAT, Resolug¢iao n° 1 de 20/05/83).

A Carta de Torremolinos tem servido igualmente de inspiracao para outros textos, como
a Recomendacio n® 997, de 4 de outubro de 1984, da Assembléia do Conselho da Euro-
pa, relativa ao ordenamento do territério e a protecio do meio ambiente nas regides
costeiras do continente europeu’.

Como ja salientado, a origem do programa dos mares regionais remonta a2 Conferéncia
de Estocolmo e, em particular, aos principios entao consagrados relativamente a ecolo-
gia marinha.

De fato, a regionalizacio das acdes de protecao dos espacos marinhos tem base no
principio n® 9, da Declaracio de 1972, que incita os estados a colaborar no ambito de
zonas geogrificas constituidas ou classificadas como uma entidade natural especifica.
Em outras palavras, o Programa dos Mares Regionais do PNUMA foi concebido na pre-
sunc¢io de que a existéncia, em dada regido geografica, de uma comunidade de concep-
¢coes e de interesses, pode contribuir para protecio eficaz do meio ambiente marinho,
mais facilmente do que pela adogio de convengdes de alcance mundial.

Adotando essa abordagem, as atencdes do PNUMA voltaram-se para os mares regionais
especialmente vulnerdveis (Grenon e Batisse, 1988). Os principios para o estabelecimen-
to de uma acio regional no mar Mediterrineo foram estabelecidos pela Convencio de
Barcelona, de 16 de fevereiro de 1976 (Kiss, op.cit. p.159).

O programa dos mares regionais pode ser definido como uma tentativa de gestion de
lenvironnement ou de gestdo integrada das atividades humanas com impacto no meio
ambiente. O ordenamento do litoral aparece associado ao Programa na parte relativa ao
planejamento e a gestio dos espacos costeiros (Déjeant-Pons, op.cit. p.67).

A técnica juridica que caracteriza o programa consiste no desenvolvimento de conven-
¢oes em regides distintas do mundo, a fim de combater as diferentes formas de poluicio,
assim como contribuir para melhor gestaio do meio ambiente nessas zonas®.




Segundo o modelo adotado pelo programa dos mares regionais, a acio internacional no
litoral deveria ser estruturada com base na reparticao das diferentes atribuicdes entre as
instituicoes, a ser estabelecida em conformidade a matéria tratada ou ao préprio objeti-
vo da organizacio.

Bem claro, a a¢io regional nao prescinde de uma perspectiva global do ambiente, tendo
em vista que a noc¢ao de biosfera nao aceita fronteiras. Por isso, os correspondentes
planos de acio devem compreender espacos suficientemente vastos, constituant des
ecosystemes.

Quanto 2 técnica juridica, os programas dos mares regionais nao contém obrigacdes
precisas e intangiveis e revestem a natureza de convencgdes gerais (convention-cadres),
suscetiveis de ampliacdo. A perspectiva de ordenamento e gestdo integrada aparece,
de forma clara em determinadas conven¢des que nio se limitam aos problemas de
poluicao marinha e adquirem outra dimensao. Isso decorre da inclusao de preceitos
relativos a protecio contra varias formas de degradacao decorrentes de outras causas,
como a provocada pela erosiao costeira de origem antrépica, ou oriunda de obras de
engenharia de construgio de diques e de dragagem’.

As nogoes de region partagee e de patrimoine commun par affectation ou de patrimoine
parlageée sio inspiradas na idéia de interdependéncia quanto ao uso dos recursos natu-
rais pelos estados ribeirinhos. De acordo com essa concepgio, os estados devem nio
apenas usar o meio ambiente de maneira justa e equanime, mas buscar otimizar seu
aproveitamento (Déjeant-Pons, 1987, p70). Com efeito, pelo principio que impde a con-
vivéncia num sistema de #rés bon voisinage, os estados estao vinculados pela obrigacao
de nao degradar e nio atentar contra o meio ambiente, exercendo gestio racional, em
bases cientificas (Idem, p70).

Sob o enfoque da tendéncia de regionalizacdao das acdes de cooperacao internacional, a
costa brasileira apresenta-se, todavia, em situacio de flagrante isolamento. Separada da
Africa pela imensidao do Atlantico, ela também nao possui, no sentido da longitude,
maior contato com os paises fronteiricos ao sul e norte. Mesmo assim, visando os pro-
blemas do meio ambiente marinho no plano regional, o Brasil participa com a Argentina
e o Uruguai do programa de mares regionais na regiao do Atlintico sudoeste superior.
Ademais, os trés paises estao estruturando um Plano de A¢io para Protecio do Ambien-
te Marinho frente as Atividades Baseadas em Terra no Atlintico Sudoeste Superior (PASO),
um desdobramento regional do GPA (“Global Program of Action for the Protection of the
Marine Environment from Land Based Activities”), do PNUMA.

2. Principios e diretrizes para o ordenamento do litoral

A repeticao dos fendmenos e a semelhanca de situacdes asseguram coeréncia com certo
nimero de postulados, cuja formulagio se apdia na observacio de diferentes aspectos
da realidade, fisica ou social, entre outros. Todavia, em virtude de os conjuntos normativos
do ordenamento do litoral se encontrarem em fase de constru¢io, nio € claro o valor
juridico das correspondentes resolucdes, recomendacdes, programas e planos de acio.

A maior parte dos principios a seguir mencionados nio foi traduzida, ainda, por regras
estiveis e, de resto, ndo é possivel prever qual serd a forma que tais principios assumi-
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rao efetivamente nos diferentes sistemas juridicos estudados. Por ora, permanecem como
principios de ordenamento, critérios ou diretrizes, cuja forca normativa depende da na-
tureza dos efeitos juridicos atribuidos as disposi¢cdes dos planos nacionais.

Uma classificacdo sucinta dos principios consagrados nos textos internacionais evoca-
dos estabeleceu a distingdo entre os principios de planejamento, de gestao e de valoriza-
cdo (mise en valeur). Enquadram-se na categoria dos principios de gestio os de
ordenamento e protecio; os principios de ordenamento tém ligacio mais direta com a
finalidade da presente anilise.

As recomendacdes de estudos preparados no Conselho da Europa em 1984 (Ministérielle
Européenne sur 'Environnement; 1984) constituiram uma primeira sistematizaciao sobre
o assunto, reunindo a maior parte dos principios concebidos até entdo, a proposito do
ordenamento do litoral. Esse documento sintetiza o estado das concepgdes de quase 15
anos passados; todavia, a teoria assim codificada nao mudou em substancia desde en-
tao.

Entre outras medidas, o documento preparado no ambito do Conselho da Europa em
1984 preconiza a elaboracao de planos integrados para o litoral, neles incluidas as dire-
trizes de desenvolvimento e o zoneamento, os planos de exaustivo inventirio dos recur-
sos naturais. Tais planos deveriam revestir um valor imperativo, impondo-se tanto a
administracao puablica quanto aos poderes locais e aos particulares.

Notadamente, é proposta aos paises costeiros a adogao de lei geral sobre o litoral, cuja
funcao precipua seria a de despertar a consciéncia do carater Gnico e fragil dos espacos
litoraneos. O documento citado sugere que tal lei deveria abranger nio somente o regi-
me do dominio publico maritimo e lacustre, mas também o regime das praias, das dunas
e da orla costeira ou ribeirinha. Essa lei deveria comportar disposicdes relativas tanto ao
controle da urbanizacio como 2 valorizacao, ordenamento e preservacio dos espacos
litorais frigeis (zonas Umidas, baias, reservas marinhas).

Outrossim, o Conselho da Europa propde a salvaguarda dos espacos litorais frageis ou
pitorescos por meio da aquisicao dos bens a preservar pelo poder publico ou mediante
a instituicao de servidao de utilidade puablica, questio essa abordada em maior profun-
didade a seguir.

O principio do tiers sauvage (Dufournet; 1975 e Lucas; 1973), concebido na Franga, no
despontar das preocupacdes com o ordenamento do litoral, afirma a necessidade de
preservacao minima de 1/3 dos espacos costeiros em estado natural. Outro principio de
ordenamento apresentou-se também na proposta de um cinturdo azul (ceinture bleue),
que deveria ser formado pelos espacos destinados a aquicultura marinha.

O principio da ocupacio en profondeur® (Déjeant-Pons; 1985; 417) traduziu-se no direi-
to francés pelas regras que visam liberar faixa niao edificavel de 100m de largura a partir
da margem do mar, nas zonas ainda niao urbanizadas. Esse principio completa-se com a
nogao de capacité d’assimilation ou da capacité de charge das zonas costeiras.

Ainda como decorréncia do citado principio de l'aménagement en profondeur, o carater
ou tipo de atividade é o elemento que determina a possibilidade de sua respectiva im-
plantacao na fachada maritima. As atividades que realmente necessitam uma proximida-
de com o mar sao menos numerosas do que se pensa e muitas daquelas que, em dado
momento, dependem aparentemente da costa, poderiam implantar-se a certa distincia
para o interior das terras.




O principio relativo ao zoneamento deveria subtrair a urbanizacio espacos naturais
suficientemente extensos (isto €, com pelo menos 2.000m no sentido longitudinal e 500m
na transversal a orla). A implantacio de vias de circulacio recuadas do litoral e o acesso
a costa por meio de vias perpendiculares se conjugaria com a interdicio de implantar
novas estradas sobre montes e falésias, dunas e restingas.

O principio do livre acesso a fachada maritima para uso publico implica o
desencravamento das praias, necessario sobretudo em zonas super-ocupadas. Esse acesso
deve ser estabelecido independentemente das acdes de estruturacio fundidria e o prin-
cipio correspondente foi consagrado em todos os textos internacionais sobre o litoral.
Alguns paises ja transpuseram esses principios para disposi¢des de carater legislativo
ou regulamentar, como o principio que determina a harmonia arquitetdnica e paisagistica
dos equipamentos turisticos e do habital.

3. Legislacao comparada

Advento de legislacao nacional sobre zonas costeiras

Alguns paises podem ser designados precursores nesse novo campo da legislacio. O
primeiro pais que adotou lei especifica e abrangente para o litoral foi, provavelmente, a
Espanha, com a Ley de Costas, de 1969 (Herrero de la Fuente; 1977).

A Noruega adotou, em 1971, lei sobre a planificacio de praias e dreas de montanha
(Becet; 1987); essa lei se restringia, no entanto, ao planejamento de praias e ndao ao
ambiente costeiro globalmente, uma vez que, desde 1954, algumas porcdes do litoral
noruegués tinham sido objeto de disposi¢cdes protetoras. Mais tarde, o Codigo de
Edificacdes, de 1965, instituiu servidio sobre faixa costeira de 100m a partir da linha da
maré alta, na qual se proibiu toda e qualquer edificacao (Fleischer, 1977; 428). E o art. 3°
do Act for planning on shore areas, de 10 dezembro de 1971, confirmou a proibicao geral
de construcao sobre faixa de 100m, estabelecendo que, no perimetro correspondente,
apenas poderiam ser autorizadas construcdes conformes ao plano de ordenamento das
praias, ressalvando todavia que tais disposi¢des ndo se aplicam a zonas densamente
povoadas’.

Seguindo a mesma trilha, a Suécia instituiu faixa de protecio da orla de 100m, nela
proibindo toda construcdo, salvo em casos especiais. Da mesma forma, no litoral da
Dinamarca, o principio que proibe a constru¢io na faixa de 100m remonta aos anos 30.
Sem sombra de duvidas, essas regras consagradas nos paises nordicos, relativas a uma
faixa non aedificandi ao longo da orla maritima, influfram na concep¢ao dos principios
internacionais de ordenamento do litoral, propagando-se a outros sistemas juridicos.

Entre outros documentos legais onde se manifesta esse fendbmeno, cabe referir aos da
Itdlia, como, por exemplo, a Lei de 8 de agosto de 1985, que proibe sobre faixa de 300m
medidos a partir do mar toda modificagio do ambiente fora das zonas urbanizadas; essa
proibi¢do cessa apenas quando as autoridades territoriais competentes adotam planos
de urbanismo que levam em conta a necessidade de preservar os espacos naturais sen-
siveis (Klemm, 1990).
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Na Franca houve avancos na legislacio especifica com o advento do Decreto n2 79-716,
de 25 de agosto de 1979, que aprovou um conjunto de diretrizes relativas a prote¢io, ao

planejamento e a gestao dos recursos litoraneos. Essas normas foram incorporadas no
texto da Loi Littoral de 1980.

Entre os principios consagrados pelo direito francés, destaca-se a intenciao de conter a
urbanizacao desenfreada da orla maritima, por meio de disposicdes especificas que im-
pedem a ocupacio para fins urbanos de dreas onde inexiste adequado sistema de trata-
mento dos efluentes domésticos. No escopo de evitar a descaracterizacao da paisagem e
o rompimento do equilibrio ecolégico, uma faixa nao edificivel, com profundidade de
100m, contados do limite da praia, é reservada em todas as zonas de urbanizacio futura.

Pretende-se conservar entre os centros urbanos do litoral francés grandes espacos natu-
rais intactos (entendendo-se como tal area de, ao menos, 2.000m de extensio com pro-
fundidade de 500 ou 2.000m). Com o mesmo espirito e por intermédio de zoneamento
adequado, os espacos urbaniziveis deverao ser alternados por zonas rurais e, em espe-
cial, protegidas as atividades ligadas a aquicultura e piscicultura marinha.

Os equipamentos turisticos e as edificacdes residenciais serdo compatibilizados com o
aspecto da paisagem pela imposicao de prescricdes arquitetdnicas. O livre acesso e cir-
culacao do publico em toda a orla maritima, além da proibicao de implantar estradas a
menos de 2.000m das margens sobre a crista dos montes e falésias, dos corddes lagunares
ou dunas, atingindo-se o litoral por meio de vias perpendiculares a costa, constituem
alguns dos muitos principios acatados na lei francesa.

Modelos de organizacao para o gerenciamento costeiro

No direito brasileiro, o arcabouco juridico-institucional, introduzido pela Lei n® 7.661/
88, configura-se como marco inicial de campo especifico de atuacao normativa e admi-
nistrativa.

Embora possa se afirmar o pioneirismo da legislacao brasileira em alguns pontos, na
verdade ele € fruto da mesma tendéncia observada em muitos outros paises, no sentido
de serem implantados sistemas de controle das atividades humanas sobre esse espaco
reconhecidamente fragil e raro. Logo, para vislumbrar o alcance da nova legislacio fede-
ral sobre gerenciamento costeiro, impde-se adotar, como recurso metodoldgico, a com-
paracao entre leis.

Dos Estados Unidos a China, passando pelos paises membros da Uniao Européia, cons-
tata-se que o litoral tornou-se objeto especifico de diferentes modelos de atuacio admi-
nistrativa e normativa. Ha mais de uma década, no continente africano, em paises como
Marrocos ou Africa do Sul, estavam em tramitacdo projetos de lei sobre gerenciamento
costeiro (Mekouar, 1986; Sowman, 1990; PNUMA-FAO, 1984).

Nio obstante, as abordagens adotadas variam acentuadamente de um pais para outro,
em funcio da énfase dada aos diferentes instrumentos pelos quais a intervenc¢iao do
poder publico pode ocorrer.

Um desses enfoques considera o litoral apenas como novo espaco de planejamento,
privilegiando a cooptacao dos agentes publicos e privados com os objetivos assinalados
no plano, por meio de sistema de incentivos ou fomento. Nessa hipétese, o modelo de
gerenciamento, caracterizadamente programatico e cooperativo, nao € assumido, em geral,
como posi¢cao coercitiva.




Outra forma de atuacio consiste em submeter as atividades humanas sobre o litoral a
um modelo normativo especial, cujos dispositivos visam o aperfeicoamento ou a trans-
formacao do sistema legal considerado incompleto ou mesmo responsiavel pela
degradacio. Nesse caso, o novo estatuto normativo também pode, em lugar de absorver
toda a temdtica, suprir omissdes de outros diplomas, inserindo nesses as modificacoes
necessarias.

Os modelos institucionais apresentam muitas feicoes e possibilidades, mas a hipétese
de gestao centralizada do litoral, por intermédio de uma agéncia ou organismo incumbi-
do de sua administracio e dotado de poder de policia que substituia inteiramente as
estruturas tradicionais da administracio estatal, nio aparece até o presente em ne-
nhum dos paises estudados™.

Uma das tendéncias seria instituir-se 6rgao de coordenacio dotado de poderes normativos
e da gestdo dos recursos financeiros a serem destinados a 6rgaos descentralizados, aos
quais ¢ delegada a atribuicio de aprovar planos regionais ou locais de gerenciamento.

Por seu turno, a idéia de um ministério de coordenacio, que deveria ser consultado
sobre todas as medidas legislativas e regulamentares a respeito do litoral, oferece difi-
culdades. A designacio do ministre coordinateur afigura-se problemadtica, pois normal-
mente haveria muitos pretendentes com suficiente poder de pressao para aspirar a fungio.
No caso da Franca, essa concorréncia se estabeleceria entre titulares de diferentes minis-
térios: Marine marchande ou Mer, Environnement, Urbanisme et Travaux Publics (Prieur,

1984).

Nos Estados Unidos niao prosperou o modelo centralizado preconizado na recomenda-
cao da Comissdo Stratton de 1969, no sentido de que “a cabinet level oceans agency be
created”, para integrar a gestio de todos os usos (Ficher, 1990).

O cariter excessivamente complexo do gerenciamento costeiro norte-americano foi sali-
entado num estudo que considerou como causa de inibicdo da acio governamental a
inexisténcia de organizacdo com poderes abrangentes sobre a zona costeira, pois:
“...mamny single-purpose agencies promote specialized activities and client groups, with no
Jorum available to reconcile their competing interests ” (Ficher, 1990).

Ao que parece, a matriz organizacional da Zona Costeira deveria exprimir a complexida-
de das estruturas e possuir a capacidade de lidar com a mirfade de conflitos de compe-
téncia entre as entidades que atuam nesse espaco. Por isso, até hoje, nio ha consenso
em torno da tese de que a um 6rgio central devam ser confiados outros poderes que
nao os de coordenacio. E ndo ficou provado, ademais, que o gerenciamento “by a single
entity for multiple-use objectives, could achieve similar advantages as found in
regular;, formal inter-agency coordinated decision-making”.

Em qualquer hipétese, o sucesso do modelo adotado devera estar relacionado com os
principios juridicos fundamentais que exprimem o tipo de organizagio politica e econd-
mica adotado nos diferentes paises.
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O sistema do CZMA norte-americano

Nos Estados Unidos, o Preambulo do Coastal Zone Management Act-CZMA, de 1972,
afirma que a soluc¢io para protecao efetiva da zona costeira “is to encourage the states to
exercise their full autbhority over the lands and the walters in the coastal zone by assisting
the states, in cooperation with Federal and local governments and other vitally affected
interests, in developing land and water use programs for the coastal zone, including unified
policies, criteria, standards methods and processes for dealing with land and water use
decisions of more than local significance” (CZMA, 1990).

Visando proteger a zona costeira segundo os interesses das geracoes atuais e futuras (§
1452, 1), o legislador norte-americano determina que os estados-membros sejam assisti-
dos na elaboracio de programas de gerenciamento e desenvolvimento que considerem
os valores ambientais, historicos, culturais e estéticos, além da necessidade de desenvol-
vimento econdmico. Para esse fim, terdo consideracdo prioritiria os usos dependentes
da zona costeira e a concentragio tanto quanto possivel “of new commercial and in-
dustrial developments in or adjacent to areas where such development already exists”
(Idem, §1452).

O Coastal Zone Management Act, entre outros objetivos, visa assegurar o acesso publico
ao litoral, a recuperacao do patrimoénio estético e histérico da orla, a restauracio dos
portos e da fachada maritima. Alguns dos instrumentos dessa politica legislativa sao a
simplificacio dos procedimentos administrativos, a coordenacao das acdes administra-
tivas e a participa¢io do publico nas decisdes que afetam o litoral.

Os estados costeiros implementam o gerenciamento mediante alocacio de fundos fede-
rais pelo Secretary of Commerce. Os programas de gerenciamento das unidades federadas
beneficidrias devem atender os requisitos estabelecidos na lei, entre os quais se inclui
a “definition of what shall constitute permissible land uses and water uses within the
coastal zone which bhave a direct and significant impact on the coastal waters” (Idem,
§1454, 2). Para tanto, o estado costeiro deve mencionar os instrumentos juridicos pelos
quais exercerd o controle, “including a listing of relevant constitutional provisions, laws,

regulations and judicial decisions”*

Mesmo que a participacio dos estados federados no programa de gerenciamento costei-
ro nao seja compulsoria, o Coastal Zone Managament Act assegura um sistema de incen-
tivos para desencadear o processo de planejamento (Christie, 1990; 488).

Um dos pontos bdsicos do sistema norte-americano € o preceito federal consistency, que
determina a compatibilizacao das atividades dos 6rgaos federais com as prescricdes do
programa estadual (Idem, §1456, ¢). Em contrapartida, os planos e programas estaduais
nao poderdao ser aprovados pelo 6rgao federal de coordenacio quando tenham
desconsiderado os avisos ou as observacdes dos servicos oriundos dessa esfera (Idem,
§1456, b). Ha, todavia, um debate em curso sobre os limites das injun¢des que os estados
podem impor a aprovagiao de projetos e a concessao de autorizagdes e licencas pelos
orgaos e agéncias federais (Whitney, 1988).

O sistema de licenciamento dos usos e atividades compreende, além da consulta recipro-
ca das autoridades federais e estaduais, a garantia de realizacio de audi€ncias puablicas
(CZMA: 1456).




Caracteristicas do sistema portugués

Em Portugal, por influéncia dos principios consagrados na Carta Européia do Litoral,
editou-se o regime juridico do litoral por meio do Decreto-Lei n® 302, de 26 de setembro
de 1990, que dispde sobre a ocupacdo, o uso e a transforma¢io da faixa costeira.
Consoante a lei portuguesa, os planos de ordenamento do territério, bem como as
respectivas normas provisorias, as dreas de desenvolvimento urbano prioritdrio, as dre-
as de constru¢do prioritdria, os planos de ordenamento e expansio dos portos € 0s
planos de ordenamento das dreas protegidas classificadas ao abrigo do Decreto-Lei n®
613, de 27 de julho de 1976, que abranjam a faixa costeira, devem estabelecer a ocupa-
¢ao, uso e transformacido da referida faixa e s6 poderao ser aprovados ou ratificados se
observarem os principios definidos no anexo (art. 3°) do referido Decreto-Lei n® 302/90
(Salgado, 1991; 30).

O Decreto-Lei n® 302 estabelece que a urbanizagio do litoral fica subordinada a regras
estritas em matéria de ocupacio, uso e transformacio da zona costeira (Ferreira, 1991;
22-23). Entre os principios adotados na legislacio portuguesa muitos se inspiram nas
diretrizes internacionais ja referidas. Todavia, outros tantos, mormente aqueles referen-
tes ao regime das construcdes e dos espacos verdes, tém cardter inovador que merece
ser destacado. Nesse sentido, cabe referir o limite de altura das construgcdes novas, a ser
fixado em relacao ao gabarito médio das construcdes existentes em determinada rua ou
quarteirdo. Assim, também, merece referéncia a limitacao geral do gabarito para os locais
fora das zonas urbanas, onde a altura das edificacdes nao pode ultrapassar dois pavi-
mentos.

Entre outros textos da legislacio portuguesa correlata, cabe destacar o Decreto-Lei n®
321/83, que declarou reserva ecoldégica nacional as praias, dunas, estudrios, ilhas e
falésias; nesses espacos serdo proibidas atividades suscetiveis de prejudicar a sua fun-
cao natural. Na seqiiéncia, cabe citar o Decreto-Lei n® 93/90 que estendeu esse regime
para a totalidade do litoral, prevendo que as atividades humanas nessa faixa ficariam
sujeitas a regime especial.

Considerando que o litoral portugués caracteriza-se por elevada sensibilidade ambiental
e grande diversidade de usos, constituindo simultaneamente suporte de atividades eco-
nomicas, em particular o turismo e atividades conexas com o recreio e o lazer, o Decreto-
Lei n® 309, de 2 de setembro de 1993, instituiu os POOC — Planos de Ordenamento da
Orla Costeira. Os POOCs sao planos setoriais que definem os condicionamentos, as
vocagdes e 0s usos possiveis da orla, bem como das correspondentes infra-estruturas de
apoio. Concretamente, esses planos podem se traduzir em completo ordenamento dos
usos e atividades ocorridas na orla costeira ou se limitarem a classificacio das praias.

Conforme o art. 3° do Decreto-Lei n°® 309, esses planos setoriais, os POOCs, tém como
objeto as dguas maritimas costeiras e interiores e respectivos leitos e margens com faixas
de protecao (zonas de protecdo). Essas serdo definidas no ambito de cada plano e sua
largura maxima nao excederd a 500m contados da linha que limita a margem das 4guas
do mar e faixa maritima de protecio, que tem como limite maximo a batimétrica - 30
metros.

No anexo 1, item 2, do Decreto-Lei n® 309, encontra-se a classificacio das praias, de
acordo com as seguintes tipologias: praia urbana e nio urbana com uso intensivo; praia
equipada e nio equipada com uso condicionado, praia com uso restrito € com uso
interdito.
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Por fim, convém mencionar ainda que a legislacio portuguesa estabelece, em normas
gerais, os principios a serem observados no que tange aos usos e ocupagio do litoral.
Entre esses, destacam-se os que se referem as praias, especificamente, tais como: a
interdicao de circulacio e estacionamento de veiculos motorizados fora do acesso auto-
rizado; a vedagao relativa a pratica de algumas atividades desportivas e econdmicas ou a
permanéncia de animais; a proibicio do emprego de equipamentos sonoros; e a demar-
cacio de zonas de praia para banho e para a instalacio de guarda-séis. Além desses
citados, outros principios ou diretrizes mais abrangentes, constantes do anexo II, devem
ser respeitados na ocupacio, uso e transformacio da zona terrestre de prote¢io."

Aspectos juridicos do gerenciamento costeiro

Posto que a politica de gerenciamento costeiro visa substancialmente a preservagio de
bens ambientais, impde-se considerar os modos de apropriagio e a adequacio dos
diferentes regimes de propriedade a conservagio desse patrimonio.

A questio consiste em que certos bens ambientais, a despeito de constituirem apropria-
¢lo privada, nao comportam a utilizagio econdmica pelo respectivo titular, pois sao
necessarios a satisfacio de interesses coletivos. Em conseqiiéncia, surge o problema da
regulagio de liberdades de contetido econdmico e social, em confronto com o dever de
garantir o meio ambiente.

No contexto da lei brasileira n® 7.661/88, é instituido um sistema descentralizado de
regulacio das atividades humanas na Zona Costeira, por meio de um zoneamento e de
um conjunto de normas com carater obrigatorio, sancionado pelo poder de policia.

Infelizmente, a lei brasileira, diferentemente da legislacio francesa e espanhola, nao
conferiu tratamento inovador a muitas questdes fundamentais, tal como o regime do
dominio pablico maritimo ou o regime de concessao de obras publicas, de portos de
recreio e dos aterros sobre o mar, entre outros usos da orla maritima; nio estabeleceu
principios de ordenamento territorial, nao fixou parimetros obrigatérios de cunho urba-
nistico, nem disciplinou o aproveitamento dos recursos naturais (Foster, 1980; 309-311).

O zoneamento e a disciplina urbanistica e ambiental da propriedade no sistema brasilei-
ro, tal como sucede no norte-americano, reveste a natureza de limitacao administrativa e
normalmente nido gera direito a indenizacio. Todavia, existe uma zona cinzenta em que
proliferam controvérsias referentes a indenizabilidade de limitacdes administrativas que
possam caracterizar verdadeira expropriacio.

No direito norte-americano, a questio se pde em termos de excesso do poder regula-
mentar que eventualmente caracteriza exercicio involuntirio do poder expropriatorio.
O tema € constante na jurisprudéncia brasileira, dai o interesse do estudo comparativo
de interpretacdes surgidas nos diferentes sistemas juridicos.

Assim, por exemplo, no direito francés, o tombamento como monumento natural, efetua-
do com base na Lei de 2 de maio de 1930, ndo enseja obrigacao de indenizar, salvo a
hipétese de uma “modification a letat ou a [utilisation des lieux déterminant un
preéjudice directo, materiel et certain” (Prieur, 1991; 380).

Para esclarecer a questio, pode-se invocar o principio adotado recentemente na Franca,
quanto a proibicao de edificar fora dos espacos urbanizados, numa faixa com largura de
100m ao longo da orla maritima®. A aplicacio dessa regra que o legislador francés
soube introduzir, mesmo com risco de contrariar poderosos interesses imobilidrios, ocorre
sem compensacao aos eventuais proprietarios.




Também na Espanha, niao se cogita de indenizacio em virtude da imposicio da
servidumbre de proteccion do dominio publico maritimo-terrestre que recai sobre a faixa
de 100m, contados do limite das 4guas, na qual sio proibidas edificacdes destinadas
a residéncia ou habitacdo, e, entre outros usos e atividades, a construcio de vias de
transporte, a passagem de redes de eletrificacio, assim como a publicidade por meio de
cartazes ou meios acusticos (art. 23 a 20, Ley de Costas, 22/1988, de 28 de julho)'.

O éxito na aplicacio depende da forma como serd a lei integrada a pratica juridica. As
normas devem ser estudadas em profundidade, desde o provimento em que sio incor-

poradas a ordem juridica, para eliminar as surpresas que de outra sorte surgirio ao
intérprete, juiz ou administrador, incumbidos da sua aplicacao.

Como salientado no inicio deste documento, citando-se texto recente da Unido Euro-
péia, a jurisprudéncia dos tribunais ¢ fator determinante para o €xito ou insucesso das
normas relativas ao litoral. O Coastal Zone Management Act nos Estados Unidos
mereceu a notably unenthusiastic reading na Suprema Corte (Secretary of the Interior v.
California, 464 U.S. 312, 1984), em decisao que restringiu a aplicacao da lei a atividades
no dominio puiblico hidrico (offshore) (Findley e Farber, 1988; 333).

A rejeicao da lei pelo Judicidrio pode ocorrer, de modo indireto, pela nio atribuiciao de
alcance completo aos seus preceitos. A modificacio operada pela interpretacio que o
juiz confere a norma pode ser ocasionada pelo emprego de nog¢des, conceitos ou
férmulas ultrapassadas. Nesse contexto, exige-se do jurista incumbido da missao de
extrair da lei nova a sua inteira carga normativa, vigilancia constante, com vista em
poder refutar interpretacdes desusadas que anulem os efeitos positivos do diploma
legal.

~

O estudo comparativo de toda a legislacio é imprescindivel, pois, como destacou o
legislador espanhol, ao editar a Ley de Costas, em 1988 para aplicagio das novas regras,
nio se pode desconsiderar a experiéncia juridica do préprio pais nem a “de paises con
problemas andlogos al nuestro”. E demonstrando também que nao basta apenas revogar
as instituicoes existentes, a lei espanhola simplesmente restaurou “en toda su pureza
principios de hondo arraigados en nuestro Derecho historico pero que habian quedado
debilitados en su aplicacion”. (Ley 22/1988).

Patrimonio costeiro, instrumento da gestao fundiaria do litoral

Para que as zonas costeiras sejam melhor utilizadas do ponto de vista ambiental, difun-
diu-se, no plano internacional, a idéia de que esses espacos deveriam ser considerados
bem publico e niao pertencer “a des individus ou a des entreprises qui en interdisent
Putilisation aux autres usagers.”(OCDE, 1975; 26-27). Isso ndo implica necessariamente
uma atribuicao de propriedade, mas, num sentido mais amplo, que a gestao desse espa-
co seja realizada segundo critérios de interesse publico “comme un bien public, selon le
principe de ‘non exclusion” (Idem; 26-27).

Com tal acepciao, a apropriacdo dos espagos a proteger nao implica a estatizacio do
territério costeiro; a proposta € salvaguardar as opg¢des (Mangin, 1974), conferindo-se
ao Estado o poder de sustar a ocupac¢io dos espacgos até que seja tomada uma decisio
em bases adequadas, sobre os danos causados a esses espacos por afetacio dos diferen-
tes usos e atividades®.
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Todavia, as formas de intervencao mencionadas envolvem a necessidade de limitar ou
restringir, em diferentes graus, direitos presumidamente legitimos de particulares sobre
as dreas que se pretende conservar'.

O problema da compensacdo reclamada pelos proprietarios cujos terrenos sao afetados
pelos planos de ordenamento do litoral é assim comum a todos os sistemas juridicos
estudados, como ja salientado na secao anterior deste documento.

A prevalecer a resisténcia dos particulares, seria necessario implementar uma politica de
aquisicoes dependente da alocagio, em grande escala, de recursos financeiros (Smets,
1977; 149). Alguns paises, como os Estados Unidos, a Inglaterra e a Franca ja adotaram,
para superar os conflitos com os proprietdrios privados, politica de aquisicio para o
dominio do estado das areas a proteger. Assim, nos Estados Unidos, os estados da costa
atlantica aplicam programas de compra de terras litorAneas que permitirio completo
controle sobre as atividades (CNEXO, 1974; 170).

Mas, além das aquisi¢des por compra ou desapropria¢io, evidencia-se a necessidade de
se conhecer a fundo todos os meios de que o Estado dispde para, juridicamente,
“s’approprier d’un droit d’affectation” das terras, ficando em condicdes de controlar, de
modo integral, a ocupacio das regides a proteger. E assim importante saber, com exati-
dao, quais os bens e direitos de que o Estado ja € titular nas regides litoraneas, efetuan-
do-se um esforco de elaboracio doutrindria e legislativa para diminuir as ddvidas ances-
trais que pairam sobre o dominio de muitos espacos naturais (lembre-se no Brasil as
controvérsias sobre o regime juridico dos terrenos de marinha, dos mangues, dunas e
das préprias praias; (Rufino, 1972, 1981).

A doutrina norte-americana em torno da noc¢io de public trust, tem fundamento na
national servitude, que onera os cursos d’dgua navegaveis e determinados bens natu-
rais, permitindo afetar os mesmos para conservacao e protecio (Fink, 1991; 492). Os
direitos de guasi-property que os estados norte-americanos detém sobre os cursos d’agua
tornaram-se importantes in the environmental context because they serve to justify
government regulations in coastal and wetland areas which might otherwise be challenged
under the ltaking clause.

Na esfera dos estados-membros costeiros, tais direitos puiblicos emanados da doutrina
do public trust tém como leading case a decisio da Corte Suprema no caso Illinois Cen-
tral RailRoad Co. v.Illinois (146 U.S. 387 [1892]). Mais recentemente, a Suprema Corte
declarou que the public trust extends not only to navigable waters but also to all waters
affected by the tides (Petroleum CO.v. Mississipi 108 S.Ct.791, 1988). O controle que o
poder publico estadual exerce sobre as terras submersas e as 4guas que as recobrem é
inalienavel. Tais bens sao destinados ao uso comum do povo, ainda que pertencam a
particulares. Em consequiéncia private property interests in land subject to the public trust
are severely limited "’ (Rufino, 1989).

A doutrina do public trust que nos séculos precedentes teve curso no sistema de common
law, com base no reconhecimento dos direitos da Coroa sobre as zonas sujeitas a acao
da maré, tornou-se objeto de uma pléiade de decisdes judicidrias pelas quais foi
revitalizada, reconhecendo-se os direitos publicos para fins de recreacio, pesca e nave-
gacdo (Sax, 1970; Lazarus,1980).

A doutrina do public trust, ao consagrar o uso comum dos bens ambientais, restringe
igualmente a faculdade da administracdo de conceder titulos de uso ou propriedade a
particulares. Nos Estados Unidos as restricdes ao uso da propriedade privada também
tém sido fundadas no uso publico imemorial e costumeiro. Assim, em decisao considera-




da inovadora, a Corte Suprema do Oregon entendeu que a interdicio do acesso e uso de
um terreno de praia constituia violacio do uso comum publico®.

Em todo caso, além desses expedientes para afastar os efeitos da incidéncia da taking
clause na ocorréncia de extremo sacrificio da propriedade privada, a protecio do meio
ambiente nos Estados Unidos esta facilitada pela enorme quantidade de bens naturais
diretamente submetidos a propriedade publica, pois o governo federal possui quase 1/3
do territério nacional (Jurgensmaier, 1988; 75).

A lista de ferramentas apliciveis para a gestao dos solos € longa e diversificada, compre-
endendo instrumentos administrativos e de ordenamento, instrumentos fiscais e de apoio
financeiro®; a criacio de agéncias fundidrias capazes de constituir patrimonio costeiro,
figura como um dos instrumentos de intervencao.

Essas agéncias ja mostram €xito nas praticas nacionais; alguns paises como os Estados
Unidos (CNEXO, 1967), a Inglaterra® e a Franca, para subtrair os espacos naturais sen-
siveis a ganincia imobilidria, conceberam programas de aquisicio visando a respectiva
protecio e sendo o caso, sua destinagao ao publico.

Como afirmado na primeira parte deste documento, as organizacdes internacionais pio-
neiras, haviam assinalado a necessidade de ser reexaminada, sistematicamente, a afeta-
¢ao das propriedades publicas das zonas costeiras, a fim de deter a privatizacio crescen-
te do litoral. Alids, a criacao de conservatoires internationaux de la nature financiados
pela comunidade internationaux, ja foi proposta como forma de suprir a auséncia de
meios financeiros de paises detentores de sitios turisticos de grande interesse. Esses
conservatoires poderiam adquirir o controle dos solos, mais particularmente quando
existe consenso em torno da necessidade de sua preservacio em estado natural.

Na Franc¢a, uma agéncia fundidria — com a natureza de estabelecimento publico adminis-
trativo — aplica um programa nacional de aquisicio das dreas a preservar na orla mariti-
ma e lacustre. Essa agéncia fundidria francesa foi inspirada em pratica estrangeira, mais
precisamente o britinico National Trust. Trata-se do Conservatoire de I’Espace Littoral et
des Rivages Lacustres, criado em 1975, com a missao de proteger os espagos litorineos
que, apesar de nio apresentarem isoladamente elementos necessirios para ensejar a
criacdo de um parque ou reserva natural, sao indispensaveis ao equilibrio ecolégico das
regides costeiras.

.z

O balanco da atuacio do Conservatoire, realizado em 1993, revela que a instituicao ja
havia se tornado proprietiria de 40 mil hectares de terras costeiras; cifra, todavia, bem
inferior ao percentual de 15% do litoral francés que a agéncia planeja possuir (Fedden,
1977; 24). Esse resultado pode ser comparado com a atuagio do National Trust, no
Reino Unido, que segundo dados atuais, ja € titular de 248 mil hectares e 600 milhas de
costa.

O Conservatoire francés tem competéncia para efetuar todas as operacdes fundidrias,
adquirir pela via amigivel, pelo exercicio do direito de preempcio ou pela expropria-
¢lo, porém niao adota esses procedimentos sendo quando outros meios de protecio se
mostram insuficientes ou inadequados. Certos terrenos do Estado podem ser transferi-
dos ao Conservatoire que lhes garante prote¢io, confiando-os, mediante convénios, as
coletividades locais e outras pessoas publicas, ou mesmo as entidades privadas de pro-
tecio da natureza.
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O modelo do Conservatoire francés fez escola e propagou-se para outros paises; por
exemplo, na Espanha reivindicava-se a criacio de organismo similar que deveria ser,
como na Franga, constituido por personas competentes, honestas y motivadas: politicos y
Junciondrios con imaginacion, conocimiento e ilusion (Lopez, 1983; 65).

Como demonstrado por meio da andlise da legislacio internacional e comparada, o
intervencionismo do Estado encontra limites nas concep¢des mais ou menos privatistas
da titularidade dos espacos costeiros, constatadas em diferentes paises. O modo de
intervencio mais eficaz, sobretudo nos lugares onde se impde protecio estrita, € a atri-
buicdo dos espacos costeiros a um patriménio publico (public trust), constituido por
meio da ampliacio do dominio publico em virtude de lei (ex vi legis), como no caso da
Espanha, nos termos da Ley de Costas de 1988, ou pelas politicas de aquisi¢io desenvol-
vidas pelos governos a exemplo do Conservatoire du Littoral, Franca, e por organizacdes
ndo governamentais como o programa Heritage Coast desenvolvido pelo National Trust,
na Inglaterra.

Nesse aspecto, alguns outros paises, como o Brasil, gozam de posi¢io privilegiada, ain-
da que freqientemente ignorada ou nao aproveitada. Em virtude de fatores sobretudo
histéricos, extensas por¢des dos respectivos litorais constituem uma propriedade publi-
ca ndo sujeita a apropriacio por particulares, mesmo que se permita a esses algum direi-
to ou faculdade de uso e aproveitamento.

Em conseqiiéncia, no caso brasileiro, a apropriaciao pelo Estado de espacos litoraneos a
proteger seria grandemente facilitada, pelo fato de ja pertencerem ao pais, como objeto
de propriedade publica, extensas por¢oes da orla maritima.

A tarefa mais espinhosa consistiria em definir a exata natureza juridica dos mangues,
dunas e zonas contiguas as praias (os terrenos de marinha), como ponto de partida de
evolugio posterior do direito patrio. Poder-se-ia imaginar, por exemplo, a maneira do
direito portugués (Freitas do Amaral, 1972; Fernandes, 1978), uma lei instituindo um
regime juridico coerente para essa ordem de fendémenos, abrangendo todos os terrenos
do dominio hidrico, maritimo, lacustre e fluvial.

Os terrenos de marinha (a faixa dos 33m contados a partir da linha limite — preamar — do
leito das dguas), nao obstante pertencerem ao dominio privado da Unido federal (bens
patrimoniais relativamente aliendveis), poderiam ser afetados ao uso comum de todos
os habitantes, isto €, ao dominio publico, em lugar de concedidos aos particulares, a
titulo de ocupacio privativa. No que respeita aos manguezais — esses que integram o
dominio publico maritimo* — as acdes predatérias poderiam facilmente ser afastadas

por uma atua¢io administrativa sélida, aplicando o regime juridico especifico.

Novo modelo de gestao desses bens publicos poderia desde logo ser implementado, a
partir da legislacao existente. Desde 1992, pelo menos, operou-se uma mudanca na ad-
ministracio dos terrenos de marinha, quando o 6rgao gestor declarou expressamente a
proibicao de inscricio de novas ocupacdes que pudessem resultar em prejuizo a preser-
vacao ambiental ou ocasionar a supressio do uso comum de dreas puiblicas?.

Todavia, até esse momento, a administracio dos dominios federais norteou-se por ou-
tros principios e predominou a 6tica do lucro or¢amentirio®. Os terrenos de mangue,
por exemplo, apds terem sido aterrados de modo ilegal, foram sistematicamente consi-
derados terrenos acrescidos de marinha e concedidos aos particulares para proporcio-
nar receitas aos cofres federais. O Decreto-Lei n® 1561, de 13 de julho de 1977, a pretexto
de regularizar a ocupagio dos terrenos de marinha, ainda conferiu ao entdo Servico do
Patriménio da Unido, 6rgdo da administracio federal titular da jurisdicao sobre todos os




bens do dominio privado da Unido, melhores condi¢des para rentabilizar esse patrimoénio.
Na mesma direcdo, o Decreto Legislativo n® 2398/88 e a Lei n® 9636/98 contém disposi-
¢des que, como a progressiva regularizacio das situacodes de fato, culminam na possibi-
lidade ampliada de alienagdo de direitos a particulares sobre os bens costeiros.

Resumindo, poder-se-ia de imediato adotar uma diretriz de gestio, no sentido de que os
terrenos de marinha que se encontram vagos ou ocupados de forma irregular, indepen-
dentemente da necessaria reforma legislativa do seu regime juridico®, sejam afetados ao
dominio publico maritimo, proibindo-se o respectivo aforamento e ocupacio, salvo para
a realizacio de projetos e atividades definidos em regulamento que sejam considerados
de interesse publico, como o desenvolvimento de equipamentos coletivos de lazer e
turismo, entre outros.

Revivendo-se antigas praxes do direito colonial, as margens do mar (terrenos de mari-
nha e acrescidos), em grande parte dos casos, devem ser concedidas aos municipios
onde estao situadas para criagio de dreas verdes e estabelecimento de logradouros
publicos nos centros urbanos.

O legislador brasileiro tem evitado até entido enfrentar a necessidade de fazer apropria-
¢ao puablica dos espacos que devem ser protegidos. E, assim, também tem facultado o
exercicio da gestdo perduldria dos bens publicos do patriménio imobilidrio natural (Ma-
chado, 1988; 33). Essa indiferenca compromete o futuro das politicas de gerenciamento
costeiro, porquanto, com a alta especulativa dos precos da terra, os paises nao terdo
como dispor dos recursos necessirios para implementar acio fundidria.

Tal atitude torna-se paradoxal, num pais com sérias restricoes orcamentdrias, mas pare-
ce ser proporcional a crise permanente do setor publico, tipica do nivel insuficiente de
desenvolvimento. Situacio semelhante foi observada no inicio da década de 1980 no
contexto europeu. Ao passo em que os estados mais avancados, desde as duas décadas
anteriores, ja empreendiam acio sistematica de aquisi¢io de terrenos para preserva-los
da degradacao e consagri-los ao uso publico®, outros paises europeus, com estiagio de
desenvolvimento inferior, pouco interesse manifestavam na conservacio ou aquisicio
de direitos reais sobre os espagos costeiros.

Um exemplo de estratégia a ser desenvolvida em direcao a recuperagio e ampliacio do
dominio publico é proporcionado pela legislacio francesa quanto aos terrenos acresci-
dos, tirados do mar por meio de aterros. A Lei n® 63-1178, de 28 de novembro de 1963,
prescreveu a incorporacio ou afetacdo ao dominio pablico maritimo, dos terrenos artifi-
cialmente conquistados ao mar, ressalvadas as concessdes outorgadas de forma legiti-
ma, e os direitos adquiridos de particulares.

Essa medida foi estendida mais tarde pela Lei Litoral, de 3 de janeiro de 1980, nos
Departamentos do Ultramar, a reserva fundidria chamada zona dos cinqlienta passos
geométricos (“cinquante pas du Roi”) constituida por faixa de terreno equivalente a
81,20m de largura contados a partir do limite das dguas, que, como os terrenos de mari-
nha brasileiros, era classificada, anteriormente no dominio privado do Estado e susceti-
vel de alienacio (Auby, 1990; 159).

A ILey de Costas, da Espanha, destaca-se igualmente, por ter operado uma redefinicao do
dominio publico, disciplinando sua utilizacao e consumando ex novo a sua ampliacio
sobre praias, dunas e dreas imidas litordneas. A Lei n® 22/1988, repudiando a privatizacio
da costa, pos termo aos abusos na outorga de titulos de uso responsavel pelo latifundismo
concesional (Vasquez, 1990; 60).
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No Brasil, a Constitui¢io de 1988 nao correspondeu as aspiracdes no sentido da ampli-
acdo do dominio puablico. Durante o V Simpésio de Direito Ambiental (Curitiba, 1987)
propugnou-se que a nova Carta declarasse pertencentes “ao dominio publico natural da
Unido, as praias, os mangues, as dunas, os terrenos de marinha e seus acrescidos, as
margens dos rios, as falésias, os promontérios e as restingas litorineas”, com ressalva
apenas dos “direitos privados que sobre esses bens se houverem constituido legitima-
mente até essa data.” Propunha-se, outrossim, que as rendas obtidas com a gestio des-
ses bens fossem aplicadas na conservagio da natureza. Uma politica de ampliacao do
dominio publico afigura-se ainda mais necessiria quando se observa no sentido oposto
uma extensao “tres reelle de l'appropriation privéee” (Malafosse, 1973).

Sem embargo, pelo menos uma evoluc¢io constitucional no Brasil ocorreu, na disciplina
da titularidade dos bens publicos, com a expressa inclusio das praias do mar no domi-
nio federal. Fato novo é também o contido no inciso VII, do art. 20, da Constituicao,
referente ao dominio federal dos terrenos de marinha e seus acrescidos®.

Atualmente, o art. 20, inciso IV, da Constituicio Federal de 1988, estabelece que as prai-
as maritimas sio bens da Unido; nota-se, porém, que o dispositivo nado tratou da questio
do regime aplicivel, isto é, se constituem bens patrimoniais ou dominicais, ou, ao con-
tririo, do dominio publico. Bem verdade que essa classificacio ja era deduzida do art.00,
inciso II, do Cédigo Civil, de acordo com a tese pela qual as praias do mar entram no
mesmo regime juridico que as dguas sobrejacentes; ou seja, incluem-se no dominio pud-
blico federal.

O conceito de praias, introduzido pela legislacio espanhola, inclui expressamente as
dunas?”. E, pois, oportuno efetuar a comparacio do conceito legal de praia na Espanha
com o dispositivo correspondente da legislacio brasileira.

No Brasil, o §32, do art. 10, da Lei n® 7.661/88, conceitua a praia como “a drea coberta e
descoberta periodicamente pelas dguas, acrescida da faixa subseqiente de material
detritico, tal como areias, cascalhos, seixos e pedregulhos, até o limite onde se inicie a
vegetacdo natural, ou, em sua auséncia, onde comece outro ecossistema”. Embora com
diferentes elementos, a similitude entre os dispositivos em comparacao € ficil de de-
monstrar.

Em ambos, a praia nio se define apenas como a drea periodicamente recoberta pelas
aguas (estran). Prepondera a noc¢ao de ecossistema pela qual os limites da praia abran-
gem faixa subseqiiente onde as dguas niao alcancam. Nessa concep¢io, o conceito de
praias pode ser entendido de modo a incluir as dunas.

A partir do momento em que a preservacio e a gestdo integrada passem a incorporar
politicas publicas consistentes, serd possivel estabelecer os condicionamentos necessa-
rios a fim de que a utilizacio puablica ou privada desses bens naturais se realize conso-
ante os principios preconizados no plano internacional para o gerenciamento das zonas
costeiras.

E, indo um pouco mais além, é plausivel conceber esse patriménio como verdadeiro
instrumento da politica nacional de gerenciamento costeiro. Ao contririo do modelo de
gerenciamento costeiro norte-americano, provavelmente, o Brasil ndo dispora de recur-
sos internos para serem transferidos aos estados em vista da implementa¢io de progra-
mas, segundo a técnica do federal consistency, isto €, de adequacio das acdes regionais
as metas estabelecidas pela Unido. Mesmo porque a descentralizacio das ag¢des do
gerenciamento costeiro, com a definicio de novas atribuicdes aos estados-membros e
aos municipios, € um dos sintomas de que o financiamento em ampla escala nio terd
origem no orcamento federal.




Em face dessa premissa, e para ndo estruturar o modelo de gerenciamento costeiro ape-
nas em bases normativas constritivas, novas formas de adesao e participacao, alcancadas
por intermédio de subsidios e incentivos, deverdo ser desenvolvidas.

Uma politica de gestio do patriménio da Unido na Zona Costeira, centrada no principio
da economia e raridade dos espacos naturais que o constituem, e que lhes reconheca
um valor de uso coletivo como pertencentes a uma universalidade, reconhecida inclusi-
ve como bem de uso comum do povo (art. 225, da Constitui¢io), coincide com os obje-
tivos pretendidos pela gestao integrada do litoral.

A outorga de prerrogativas de uso dos bens federais na Zona Costeira pode nao ser
apenas perfeitamente conciliada com os programas de gerenciamento costeiro, mas
assumir o papel de verdadeiro instrumento de efetivacio das conseqiientes politicas
puablicas.

A evolucio preconizada implica a transicio de um enfoque passivo de mero controle
das situacdes de fato, para uma abordagem voluntarista de engajamento em metas de
gestdo comuns e ndo setorizadas.

A criacio de estruturas intersetoriais na administracao brasileira, com aproveitamento
dos orgaos existentes, poderia solucionar as falhas na gestio do patriménio litoral
brasileiro, harmonizando a atuagio dos 6rgaos puablicos e controlando a atividade pri-
vada. Sob o aspecto organizacional, é fundamental que a competéncia atribuida ao 6r-
gao atualmente denominado Secretaria do Patriménio da Unido, para gerir terrenos de
marinha, mangues, dunas, acrescidos e ilhas, esteja em sintonia com as atribuicdes dos
orgaos federais, estaduais ou municipais cuja funcao seja a protecio do meio ambiente,
destinando-se esses bens a conservagio da natureza e a preservagao do equilibrio eco-
l6gico das regides litorineas, sempre que necessario.

Nessa perspectiva, o patrimonio federal na Zona Costeira tornar-se-ia mais apto a aten-
der as necessidades sociais ou coletivas de maior amplitude, do que a formar receitas de
curto prazo para o erario.

Emprestando-se aos bens que compdem esse patrimdnio o cardter de instrumento ou
alavanca dos mecanismos de gestdo da orla maritima, inimeras possibilidades de inter-
vengio aparecem. As terras litordneas da Unido sendo necessarias para diferentes usos
e atividades (turismo, transportes maritimos e portos, culturas marinhas, atividades
industriais e desenvolvimento urbano), coloca a pessoa juridica titular desses espacos
naturais em posicao de determinar as condicdes pelas quais os bens litordneos poderao
ser utilizados.

Concretamente, a possibilidade de intervencao surge tanto nos procedimentos de auto-
rizagdo ou cessdo para a utilizacdo dos terrenos de marinha e acrescidos, como pode ser
praticada na regularizacao e inscricio de ocupagdes ou na contratacio da venda do
dominio util para a constituicio da enfiteuse ou aforamento.

Nesse contexto, todo o suposto anacronismo da legislacio patrimonial desaparece, sen-
do substituido pela nocao de que a propriedade publica nio deve ser preservada ape-
nas pela fung¢io que exerce, ou pode exercer, a de satisfazer interesses coletivos, mas
também pela sua natureza de reserva imobilidria, que permite ao poder publico adotar
uma politica ativa de interven¢io no mercado fundiirio, freando a especulagio que,
freqiientemente, recai sobre os proprios bens publicos.
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Uma gestio patrimonial eficaz dos bens puablicos costeiros pode suprir perfeitamente a
caréncia de recursos publicos para executar um programa de aquisicio ou de ampliacao
de espacos de uso publico na orla maritima, além de se contrapor a tendéncia crescente
de atribuir-se judicialmente indeniza¢cdes desmedidas como compensacao a particulares
pelas limitacdes administrativas de cunho urbanistico ou ambiental.

3. Consideracoes finais

Definindo-se o Projeto Orla como parte de um conjunto de a¢des tendentes a efetivagio
da gestao integrada da Zona Costeira, o Patrimoénio da Unilo se afirma, nessas areas,
como um dos instrumentos de fomento e viabilizacao do planejamento e controle do uso
e ocupacio do front maritimo. Trata-se, assim, de tema que se relaciona aos aspectos
institucionais do gerenciamento costeiro, e o seu completo entendimento pode ser obti-
do mediante estudo da legislacio comparada e da investigacio sobre as tendéncias do
direito internacional.

No presente trabalho, as alternativas e modelos de organizacao administrativa para o
litoral foram considerados apenas em sentido prospectivo. Cumpria refletir sobre as
possibilidades de intervencao a partir das estruturas organizacionais e dos poderes que
a administracio federal brasileira ja dispde para alcangar os resultados visados.

Entre os métodos de controle das intervengdes humanas no litoral, excetuada a apropri-
acdo direta dos bens pelo poder publico, destaca-se a imposicao de limitacdes adminis-
trativas incidentes sobre os usos e atividades que recaem sobre os bens imobilidrios.

A perspectiva de que sejam harmonizadas as acdes da administracao federal, entre o
orgio do meio ambiente e o 6rgio ao qual cabe a tutela dos bens publicos litorineos,
traz possibilidades de solu¢io para os tradicionais conflitos interinstitucionais. Em outras
palavras, surge a oportunidade de utilizar as prerrogativas inerentes 2 titularidade publica
dos espagos costeiros como elemento propulsor das politicas de gestiao integrada do
litoral, de modo que a atuacio conjunta das duas dreas prioritirias para a construcao de
um modelo de gerenciamento costeiro para o Brasil (Ministério do Meio Ambiente e
Secretaria do Patrimdnio da Unido), se apresenta por meio do Projeto Orla como momento
exemplar, ha muito esperado.

A comparacido do texto da Lei n® 7.661/88 com a legislacdo estrangeira comprova que as
respectivas normas no sio supérfluas ou extravagantes, mas sim o elo de compatibilizagiao
do sistema juridico patrio com uma tendéncia universal. Feita essa constatacio, é
provavel que a regulacao das liberdades e a imposicao de limitagdes administrativas que
vao incidir sobre a esfera patrimonial dos cidadaos, em particular sobre o direito de
propriedade e a livre iniciativa, encontrem finalmente menor resisténcia.




Notas

1 Sobre a lei francesa de 1986, foi dito que: “s’inspire des textes internationaux relatifs au littoral en les
adaptant a la volonté nationale, et constitue de ce fait un pas vers I'élaboration d’une stratégie internationale
de mise en valeur des espaces cotiers.” Déjeant-Pons, Maguelonne, L’insertion de la loi “littoral” du 3
Jjanvier 1986 dans le droit international de I'environnement relatif aux espaces cotiers. Colloque La Lol
LirtoraL. Société Francaise pour le Droit I'Environnement. Actes du Colloque de Montpellier. Ed. Economica,
1986, p.56-90.

2 No Conselho da Europa nasceu uma idéia de ordenamento do litoral com base na divisdo daquele continen-
te em trés regides (Baltico, Atlantico Norte e Mediterraneo): “ayant chacune a sa téte une autorité
chargée d'appliguer un plan directeur régional. Les plans nationaux du littoral, élaborés préalablement
par chaque Etat, seraient ainsi cooordonnés au niveau régional, puis au niveau européen, conformément
aux objectifs de la charte européenne du littoral.” Vide Van Teeffelen, Wim. STRATEGIE EUROPEENNE
D'AMENAGEMENT DU LITTORAL.  Conseil de I'Europe, Strasbourg, Aménagement du territoire européen, Série
d‘études, 1984, n°47. D'aprés Déjeant-Pons, Maguelonne. Idem, p.89.

3 “ Son varias las politicas sectoriales de la EU que tienen un efecto positivo real o potencial sobre el medio
ambiente costero, en concreto las directivas sobre contaminacion, conservacion de la naturaleza y evaluacion
ambiental. Los Fondos Estructurales, por su parte, financian muchas actividades beneficiosas. No obstante,
los estudlios y proyectos del programa de demonstracion indican que una parte importante de las politicas
de la EU no coincide com los objetivos de una gestion integrada de las zonas costeras, o no realiza el
potencial de apoyo a esse tjpo de gestion que cabria esperar”. Comision Europea. Hacia una ESTRATEGIA
FUROPEA PARA 14 GESTION INTEGRADA DF LAS ZONAS COSTERAS. PRINCIPIOS GENERALES Y OPCIONES Potiticas, ltalia, 1999, p.20.

4 Adotada pelo Comité dos Ministros, em 26 de outubro de 1973, na 2252 reunido dos delegados dos
ministérios. O Conselho evocou a “rarété des zones cdtieres” e a “fragilité du littoral”. Essa idéia foi
retomada na Carta Européia de 1981 que declarou o litoral, “un bien rare et fragile”.

5 Esse texto da& continuidade ao prescrito nas resolucdes n° 1 e 2, da 4* Conferéncia Européia Ministerial
sobre Meio Ambiente, abrangendo /es zones cotiéres, rives fluviales et lacustres, leur planification
aménagement et gestion en compatibilité avec I'équilibre écologiqgue (Atenas, 25-27 de abril de 1984).
Ver também a Recomendacdo n° 5 18-23 setembro de 1985. As conclusdes do seminéario europeu
consagrado ao desenvolvimento e ordenamento das zonas costeiras realizado em Cuxhaven pelo
Comité Directeur pour L'aménagement du Territoire, 7-9 malo de 1985, contribuent a mieux cerner la
problématique de ces espaces. Vide Rapport du séminaire européen de Cuxhaven, Conseil de I'Furope,
Strasbourg, Aménagement du territoire européen, Série d’études, 1986, n° 48, p. 15-18).

6 A chave mestra dos planos de acdo consiste na elaboracdo de dispositif juridique de caractere global qui
organise juridiquement et institutionnellement la coppération, chague pollution étant objet d’un protocole
technico-juridigue. Falicon, M. 1981,17.

7 “Fondé sur une approche générale et transsectorielle des problémes environnementaux concernant les
zones marines et cotiéres, le programme pour les mers régionales associe une évaluation de la qualité du
mifleu marin et des causes de sa dégradation a des activités de gestion et de mise en valeur du milieu marin
et des zones cotieres. Des instruments juridiques régionaux ainsi que des programmes d‘activités concrétes
sont simultanément mis au point. ... L'intérdependance qui existe entre les cinqg composants,
interdisciplinaires, des plans d‘actions (évaluation, gestion, parties juridiques, institutionnelle et financiére)
renforce I'unité de la démarche: les activités d’évaluation permettent de cerner les problemes exigeant
une attention particuliére au niveau de la gestion et de la réglementation, les mesures de gestion s'appuient
sur les informations scientifiques, et les accords juridiques renforcente la coopération interétatique. Les
dispositifs institutionnels ainsi que les aspects financiers sous-tendent 'ensemble de ces iniatives.” U.N.E.P.
Guidelines and principles for the preparation and implementation of comprehensive action for the protection
and development of marine and coastal areas of regional seas U.N.E.P Regional seas reports and studles,
n°1s5, UN.EP, 1982.

8 Principio desenvolvido no ambito do relatério do governo francés, PerRSPECTIVES POUR L AMENAGEMENT DU LITTORAL
mrANCAIs. Paris, La Doc. Frangaise, 1973, pp.25-41 et 233-257; foi sistematicamente retomado pela totali-
dade dos textos internacionais sobre a Zona Costeira.

9 “En las zonas costeras solo se puede construir de acuerdo con un plan aprobado de playas (véanse les
disposiciones de los articulos 7 a 10). Lo mismo rige par divisiones, incluidas parcelacion y venta o alquiler de
una parte de una propiedad. ” (article 1). “Las edificaciones, construcciones o cercados no podran efectuarse
mads cerca del mar que a 10 metros medidos en el plano horizonal en marea alta desde la orilla, y tampoco
podran ser reformados esencialmente. ” (article 3). lbid. CEOTMA, p.128.
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70 No caso da China, por exemplo, o organismo State Oceanic Administration — SOA, criado em 1964,
detinha atividades de coordenacdo, pesquisa, planejamento e prevencdo da poluicdgo marinha, sobre
pesca, portos, transportes maritimos, urbanismo, dguas e energia. Zhijjie , Fan. & R.P. Cété. 1990,307, sem
absorver, contudo, as competéncias especificas de outros 6rgdos.

11 £ exigida igualmente a descricdo da estrutura proposta, discriminando os diferentes niveis de responsabi-
lidade. O 6rgdo estadual deve ser dotado de poder de policia, inclusive fiscal (Idem §1455, d).

12 Relacionam-se ao Decreto-Lei os seguintes: Portaria n° 767, de 30.12.96 que aprova as normas técnicas de
referéncia a serem observadas nos POOCs; o Decreto-Lei n° 302, de 26.9.1990, o qual define o regime de
gestdo urbanistica do litoral, estabelecendo os principios a que regem a ocupagao do uso do solo, o acesso
ao litoral, a instalacdo de infra-estrutura, entre outros; Decreto Regulamentar Regional n° 22/96/A, de
26.4.1996, que prevé a constituicdo de comissao técnica de acompanhamento de elaboracdo do POOC e
a Resolucado do Conselho dos Ministros n® 86/98, de 10.07.1998, o qual aprova algumas linhas de orienta-
¢do que consubstanciam a estratégia do governo para a orla costeira.

13 O plano de urbanismo pode ampliar essa limitacdo, alargando a faixa lorsque des motifs liés a la sensibilité
des milieux ou a I'érosion le justifient, Lei Litoral n°86-2, de 3 janeiro de 1986, que introduziu o art.146-
4, inciso Ill, do Cédigo de Urbanismo.

14 “En el marco del respeto general a los derechos legalmente adquiridos, el criterio bdsico que se utiliza
consiste en estabelecer la plena aplicabilidad de las disposiciones de la ley sobre la zona de servidumbre de
proteccion y de influence unicamente a los tramos de costa que no estin urbanizados y en los que los
proprietarios del suelo no tienen un derecho de aprovechamiento consolidado conforme a la legisiacion
urbanistica. ” Vide Exposicdo de Motivos da Ley 22/1988, Lraistacion pe Costas . Ed.Tecnos, Madri, 1990. E
de assinalar que o artigo 73, da Lei espanhola sobre urbanismo, de 9 de abril de 1976 (Ley de/ Suelo), ja
dispunha que nos sitios de paisagem natural aberta como o litoral, é proibida a construgdo cuja altura ou
volume impeca ou limite a contemplacdo da paisagem.

15 Em outras palavras, trata-se da aplicacdo do “princjpe de disponibilité. “Déjeant-Pons, Maguelonne. Les
ZONES COTIERES EN DROIT INTERNATIONAL DE L ENVIRONNEMENT. ACtions pour la mise en valeur des zones cotieres
médiiterranéennes. These Doctorat d’Ftat en Droit. Université de Montpellier |, 1985, 715 pages, p. 439.

16 E nesse sentido entdo que a nocdo juridica do dominio publico maritimo se apresenta como uma “arma
preciosa”, pois, nos sistemas juridicos em causa, o Estado, ndo sendo o proprietario das zonas a proteger,
poder-se-ia ver compelido a indenizar os particulares pelas restricdes impostas aos seus direitos, realizando
grandes e desnecessarias despesas. Vide Dufournet, Paul. “Le Littoral de I'Océan Atlantique et de la
Manche, in PENN AR BED, vol. 10, n° 83, fasciculo 4, dezembro de 1975, p.177-180.

17 Findley , Roger W. & Daniel A. Farber. EnviRONMENTAL Law , 1988:325. No caso Marks v. Whitney (6 Cal. 3d
251, 98 Cal.Rptr. 790, 491 P.2d 374 [1971]) decidiu a Corte Suprema que qualquer vizinho esta legitimado
a opor-se a drenagem ou desenvolvimento de area Umida, cuja preservacdo no estado natural tenha base
no public trust”,

18 “...held that fencing beach land violated a property interest on the parte of the public deriving from
longstanding custom” State ex. rel. Thornton v. Hay , 254 Or. 584, 462 P.2d 671 (1969) “..held that
fencing beach land violated a property interest on the part of the public deriving from longstanding
custom” State ex. rel. Thornton v. Hay , 254 Or. 584, 462 P.2d 671 (1969).

19 Esses instrumentos foram esquematizados da seguinte forma: “7) Instruments d’aménagement: -
aménagement public; - interdictions et restrictions en matiére de construction. 2) Instruments fiscaux: -
taxe fonciére, - taxe annuelle sur la valeur des sites; - taxe sur les plus-values fonciéres; - taxe sur les droits
de construction, - dégrévement d'impdt lorsque les terrains sont vendus aux pouvoirs publics; - taxe de
développement. 3) Instruments de marché: - achat de terrains sur le marché libre; - échange de terrains;
- vente de terrains; - utilisation de sociétés d’aménagement privées ou semi-publiques; 4) Instruments de
soutien financier - préts ou subventions aux autorités locales pour l'acquisition de terrains, - conditions
spéciales pour les préts pour 'acquisition de terrains, - versements compensatoires au moyen d’obligations
d’Ftat ou municipales; 5) Instruments administratifs: - nationalisation ou municjpalisation des terres; -
remise obligatoire de zones publiques aux pouvoirs locaux sans compensation, - confiscation des plus-values
en cas d’expropriation, - limite des droits d'acquisition de terrains, - réglementation du prix de terrains, -
droits de préemption; - relotissement obligatoire, - légisiation visant a protéger les zones de beauté
naturelle et d’intérét historique, - banque de terrains (a I'échelon local, régional et national); - mise en
commun des terrains, - location de terrains, - cadastre; - évaluation des terrains; - personnel compétent et
administration efficace dans le domaine foncier; - programmes de politique fonciére pour les pouvoirs
locaux; - recherche dans le domaine de la politique fonciére. "Conseil de I'Europe. Les ZONES COTIERES, RIVES
FLUVIALES ET LACUSTRES: LEUR PLANIFICATION, AMENAGEMENT ET GESTION EN COMPATIBILITE AVEC L'EQUILIBRE ECOLOGIQUE. Strasbourg,
MEN 4 (84) 2, 1984.




20 Também na Inglaterra, amplo plano de defesa do patriménio costeiro vem sendo implementado pela
Countryside Commission, sob a forma de recomendacdes aos poderes locais: sdo 34 &reas selecionadas,
denominadas Heritage Coasts e que contam em média 35Km de extensdo, representando 27% da orla
maritima; a politica de gestdo dos Heritage Coasts visa solucionar os problemas de uso e ocupagao,
preservacdo e desenvolvimento das zonas litorais.

21 A Ordem Régia de 1678 dizia expressamente que os mangues eram de dominio da Coroa: “estes mangues
eram de minha regalia por nascerem em salgado, onde s6 se chega o mar e com a enchente serem muito
necessarios para conservacao desse povo, engenho e navios”. Mas 0os mangues sdo de dominio publico
maritimo, ndo apenas porque leis antigas os tenham classificado nesse regime; é que, como as praias do
mar, estdo os mangues sujeitos a influéncia das marés. Nao se confundem, pois, com os terrenos de
marinha, que, pelo direito atual, sjo bens dominicais ou de dominio privado da Unido. Pertencendo ao
dominio publico da Unido, os mangues sao inalienaveis e imprescritiveis, ndo implicando transferéncia ao
dominio privado a realizacdo de aterros sobre essas areas.

22 Vide Portaria n° 583, de 12 de agosto de 1992, do Ministro da Fazenda. O art. 3° veda a ocupacdo “que
concorra ou tenha concorrido para comprometer a integridade das areas de uso comum do povo”.

23 Essa preocupacao com o lucro orcamentario ndo é exclusiva da administracdo fazendaria brasileira, pois,
mesmo na Franca, constata-se a existéncia de contradicoes entre os fins de preservacao e utilizacdo do
litoral no interesse geral, e a geracao de receitas para a Fazenda publica. “De plus en plus, I'administration
est public, quite a sacrifier quelque peu [‘affectation au public’ Moderne, Franck. La protection du
domaine public maritime et le régime des plages. La ProtecTion pu LitToraL,. 2émeColloque de la SFDE.
Publications Pér. Spéc. Lyon, 1979, p. 94.

24 Tramitou durante muito tempo no Congresso Nacional projeto de lei de autoria do deputado capixaba Feu
Rosa, dispondo sobre o regime juridico dos terrenos de marinha (Projeto de Lei n° 543, de 1979, Camara
dos Deputados). O projeto, entre outros absurdos, favorecia a privatizacdo das praias, facilitando também
a apropriacdo por particulares dos terrenos acrescidos naturais e dos aterros artificiais sobre o mar.
Recentemente, Projeto de Lei n° 4.316, de 2001, do Senador Paulo Hartung, quer retirar, ainda que de
modo parcial, a titularidade da Unido sobre os terrenos de marinha, transferindo-a para os municipios.

25 " Curieusement d‘autres Etats, parfois moins avancés économiguemente, ne se préoccupent pas d‘acquérir
considérant, soit que ce n'est pas nécessaire, (mais il risque d’étre trop tard) soit que cela est trop
onéreux.” Prieur, Michel. Le Droir APPLICABLE AUX ZONES COTIERES, RIVES FLUVIALES ET LACUSTRES. Efude présentée
para la délegation de la France. Conselho da Europa Strasbourg, 1984 (4* Conferéncia Ministerial Euro-
péia sobre o Meio Ambiente, Atenas, 25-27 abril, 1984), 29 péaginas, p.15)

26 Mas a remicdo ou venda do dominio direto de bens aforados prevista no caput do art. 49 das disposicoes
transitorias, ndo se aplica aos terrenos de marinha e seus acrescidos, como estabelece o § 3°, do mesmo
dispositivo. Os diversos incisos do art. 20, da CF, referem-se apenas a titularidade dos bens federais que ali
aparecem reunidos, porém, sem distincdo do respectivo regime juridico. O regime juridico de tais bens
quando nao possa ser deduzido do proprio texto constitucional serd reconhecido pelo que dispuser a
legislacdo ordinéria.

27 Praias sdo as “zonas de depdsito de materiales sueltos, tales como arenas, gravas o gujjarros, incluyendo
escarpes, bermas y dunas, tengan o no vegetacion, formadas por la accion del mar o del viento marino u
otras causas naturales o artificiales “ (Art. 3.1.b, Ley de Costas, da Espanha)”.
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Analise economico-ambiental
no espaco da orla maritima

Mauricio de Carvalho Amazonas
MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

1. Introducao

A gestao ambiental desenvolveu-se, tradicionalmente, a partir de mecanismos
institucionais de controle direto das varidveis ambientais, impondo limites quantitativos
ao uso dos recursos ambientais como, por exemplo, o estabelecimento de limites maxi-
mos para a emissao de poluentes industriais, a proibicdo da extracio de determinados
recursos florestais passiveis de extin¢io, a obrigatoriedade da manutencio de 20% de
reserva florestal em propriedades agririas etc. Tais mecanismos de controle, impostos a
partir da autoridade ambiental reguladora, muitas vezes mostravam-se de elevados cus-
tos de implementacio e fiscalizacio, bem como conflitantes com a realidade social e
econdmica sobre a qual se aplicavam.

Ao longo dos anos mais recentes, a gestao ambiental passa progressivamente a incorpo-
rar as varidveis econdmicas e sociais como pecas-chave na gestio. Do ponto de vista da
economia, a utilizacao de instrumentos econdmicos coloca na ordem do dia questdes
como a ado¢io de impostos de poluigcido, cobranca pelo uso da dgua, licengas de emis-
sio de gases de efeito estufa etc; ja do ponto de vista social, cada vez mais a gestio
ambiental passa a ser descentralizada e realizada em parceria com os diferentes segmen-
tos sociais. A compreensio da dimensio econdmica e da dimensdo social nas diferentes
op¢des normativas torna-se, assim, imprescindivel, ao passo que os diferentes agentes
econdmicos e sociais devem progressivamente assumir o papel ativo na gestio ambiental.
A anilise econdmica e a ampla participacao da sociedade mostram-se como elementos
fundamentais para a gestio ambiental.

Insere-se nesta perspectiva o Projeto de Gestao Integrada da Orla Maritima, o qual prevé
uma fase de diagnostico, enquadramento e a elaboracao de plano de intervengio que
ird efetivar o cendrio de uso desejado para esse espaco.

A andlise econdmico-ambiental, objeto deste trabalho, serd utilizada como uma ferra-
menta para auxiliar o processo de tomada de decisio, especialmente nas situacdes mais
conflitantes, onde a solu¢ao pode depender da definicio de usos a serem estimulados
e/ou desconstituidos.




2. Entendendo o método da analise economico-ambiental

A andlise econdmica dos recursos ambientais aplicada pelas normas convencionais (teo-
ria neoclassica) fundamenta-se na idéia de que tais recursos, ao serem utilizados, pro-
porcionam beneficios a quem deles faz uso, assim como as perdas ou danos ambientais
representam custos a quem os utiliza ou poderia vir a utilizd-los. Porém, como os recur-
sos ambientais sao bens publicos, nao ha mercados privados para esses bens, e, portanto,
os custos e beneficios desses recursos nao se expressam na forma de precos de mercado.
Por exemplo, uma industria que polui um rio tira beneficios do ambiente, pois pode se
livrar de seus efluentes, mas, ao mesmo tempo, provoca outros custos a populacio que
também se utiliza da mesma 4dgua. Como a 4gua é um bem publico livre e nao um bem
adquirido no mercado, a industria que polui ndo paga pelos beneficios que obtém e,
muito menos, pelos custos que gera. Esses custos e/ou beneficios sociais, externos ao
mercado, sio chamados externalidades, as quais sdo classificadas como negativas ou
positivas, dependendo das circunstincias como se apresentam.

Deste modo, nesta visdo da economia convencional, para que os problemas ambientais
sejam solucionados e os recursos ambientais utilizados da melhor forma, do ponto de
vista social, € necessdrio, entio, internalizar estas externalidades, ou seja, fazer com que
aqueles que usufruem tais beneficios, ou que provocam tais custos, paguem por isso
(principio do poluidor pagador ou principio do usudrio pagador). Para isso, faz-se ne-
cessario realizar a valoracio desses custos e beneficios ambientais bem como sua inclu-
sdo nos cilculos econdmicos.

O aspecto problemadtico de tal abordagem convencional, todavia, consiste no fato de
que, nessa visdo, os valores dos custos e beneficios ambientais sao definidos a partir da
manifestacio subjetiva dos individuos, em termos do quanto estariam dispostos a pagar,
em valores monetdrios (conceito de disposicio-a-pagar), por recursos ambientais sadi-
os; ou seja, o valor de uma praia limpa corresponde a quanto seus usudrios estariam
dispostos a pagar para dela usufruir. O valor de uma espécie em extincao, além de
ganhos econdmicos que possa proporcionar, corresponde a quanto os individuos esta-
riam dispostos a pagar apenas para evitar sua extin¢ao.

O fato € que a manifestacao subjetiva e monetiria dos individuos nio necessariamente
conduz ao uso sustentdvel dos recursos ambientais. Isso pelas seguintes razoes: a) 0s
individuos nao possuem conhecimento suficiente sobre meio ambiente para distingui-
rem o que seria ou nio sustentavel; b) a disposi¢io a pagar expressa pelo individuos é
totalmente condicionada ao nivel de renda de cada um. Com isso, torna-se muito
questionavel a abordagem econdmica convencional, que necessita da valoracio prévia
dos custos e beneficios ambientais (externalidades).

Ao procurar uma abordagem de andlise econdmica ambiental que guarde maior relacio
com a busca pela sustentabilidade no uso dos recursos ambientais, pode-se adotar o que
se denomina abordagem institucional-ecolégica, que parte de critérios técnicos, cientifi-
cos e ecoldgicos - e de critérios sociais para o enquadramento da utilizacio desses recursos.
Assim, uma vez definidas pelas instituicdes as varias alternativas de utilizacao de
determinado recurso ambiental, a andlise econdmica consistird, basicamente, em con-
frontar os valores dos diferentes custos e beneficios presentes nessa ou naquela
proposicao.
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Dentro dessa perspectiva tedrica institucional-ecolégica, observa-se:

visdo

a andlise econdmica da problemdtica ambiental tem como ponto de partida a de-
finicao de critérios de sustentabilidade e de justica com as geracoes futuras; tais
critérios devem ser determinados tanto do ponto de vista técnico-cientifico, tor-
nando precisas as condi¢des técnicas para a sustentabilidade, como do ponto de
vista social, fixando condicdes éticas para com as geracdes atuais e futuras.

z s

definidos tais critérios, € importante observar como se desdobram em proposi-
¢oes institucional-normativas. Por proposicoes institucional-normativas sao aqui
entendidas tanto as normas regulatorias em estrito senso, quanto os planos e/ou
projetos de desenvolvimento.

por fim, serd sobre tais proposi¢cdes institucional-normativas que a andlise econo-
mica deveri se debrucar, identificando os diferentes valores de beneficios e custos
associados. A andlise devera identificar o conjunto de valores (monetirios € nao-
monetdrios) existentes nas duas situacdes, confrontando auséncia da norma ou
proposta de uso e a implementa¢io da norma ou proposta de uso.

para isso, propde-se a utilizacio de andlise multicriterio, que constitui ferramenta
de apoio a tomada de decisao, que tem por objetivo combinar emprego de dife-
rentes critérios e a consideracio da visao de virios atores, procurando estabele-
cer termos gerais de comparacao entre as diversas opgoes.

valor monetario analise escalas

convencional )] (determinado a priori internalizacéo (custo- (nada garante que

(neocléassica) pelas preferéncias dos

Viséo

institucional )| (Determinados por
ecologica critérios técnicos para

ci seja sustentavel
individuos) beneficio) j )

valores
monetarios

internalizagdo /| (multi- (a serem definidos a
critério) posteriori pela
atividade econdmica)

escalas e padroes analise

a sustentabilidade)

3. Aplicacao do método analise de multicritério no espaco da orla maritima

Estabelecidos os marcos metodologicos, o segundo passo do trabalho consiste, entdo, na
aplicacio da metodologia no ambito do Projeto Orla, constituida dos seguintes passos:

1) Identificacao das varidveis econdmicas fundamentais no contexto da orla maritima;

2) Identificagio das normas regulatorias técnicas e sociais a serem aplicadas, pré-

determinadas pelo Programa Nacional de Gerenciamento Costeiro — GERCO e
pelo conjunto do Projeto Orla;

3) Identificacio dos impactos que cada alternativa de uso proposta para a orla (pla-

nos, projetos ou normas regulatérias em geral) pode gerar sobre as varidveis eco-
ndmicas elencadas;

4) Como decorréncia direta do anterior, realizar a andlise econdmica da viabilidade

e atratividade, do ponto de vista pablico, dos diferentes projetos alternativos de
uso da orla.




Identificando as variaveis economicas no contexto da orla.

Tais varidveis terdo importincia diferenciada de acordo com cada situacio especifica da
orla e com o(s) projeto(s) de uso dos recursos ambientais propostos. Assim, a eleicio
das varidveis diferird, caso a caso, e dependerd do julgamento realizado pelo grupo
gestor, férum encarregado da gestao integrada e/ou participativa.

Apresenta-se, a seguir, elenco geral de varidveis econdmicas de relevincia no contexto
da orla maritima (Tabelas 1A e 1B). Trata-se de quadro genérico, abrangendo as diferen-
tes situacdes passiveis de serem encontradas, como primeira aproximacdo. Caberd aos
técnicos envolvidos no assunto a identificacao das varidveis econdmicas presentes e de
maior relevancia.

As varidveis foram selecionadas segundo os elementos econdmicos de maior ocorréncia
na orla e classificadas segundo os tipos de determinagoes econémicas que os caracteri-
zam. Basicamente, o uso dos recursos e espagos ambientais é determinado tanto por
fatores econdémicos, como nao-econdmicos. Entre os econdmicos, hd que se distinguir:

— fatores definidos pelo mercado e interesses privados;
— fatores estabelecidos pelos interesses publicos e institucionais;

— fatores de encadeamentos econdmicos, ou seja, a geracao de renda, emprego e
efeitos sobre outros setores da economia.

Tabela 1A: Principais variaveis econémicas consideradas para a analise no contexto da orla

1. Determinados pelo mercado

1.1 ganhos economicos privados geradores de pressdo pelo uso dos recursos naturais e pela
ocupacao de areas urbanas:

- valorizacdo imobiliaria da terra;

- uso residencial urbano;

- uso residencial periurbano e rural (segundas residéncias, chacaras de lazer);

- empreendimento de lazer, turistico e/ou de hotelaria;

- Uso agrario;

- uso industrial;

- atividade portuaria (privada ou publica);

- estruturas de apoio nautico;

- uso econdmico de recursos ambientais (minerais, hidricos, florestais e pesqueiros etc.).

1.2 ganhos econémicos privados geradores de pressdao por conservacdo de condi¢des naturais:

- valorizacado imobilidria devida as qualidades ambientais naturais;

- manutencao de areas naturais para atratividade turistica e de hotelaria;

- atividades extrativas sustentaveis e/ou dependentes das qualidades ambientais naturais;
- empreendimentos ecoturisticos;

- patentes genéticas — biodiversidade.

2. Determinados pelo Estado

2.1 custos publicos geradores de ganhos sociais e geradores de pressdo de uso de areas
naturais:

- obras de infra-estrutura (como saneamento basico);

- vias de transporte;

- atividade portuaria (publica);

- geracdo de energia;

- estruturas de comunicacao (torres, linhas de transmissao)
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2.2 custos publicos geradores de ganhos sociais e geradores de pressao por conservagao de
areas naturais:

- gastos publicos em areas de lazer, esporte e turismo, ou unidades de conservacao; e

- captacao de recursos hidricos.

2.3 receitas publicas:

- tributacao; e

- empreendimentos publicos rentaveis (servicos portuarios, cobranca por visitacdo a parques e outras unidades
de conservacéo, terminais de embarques de passageiros e terminais de desembarque de pescado).

3. Encadeamentos Econémicos

3.1 das atividades privadas:

- renda;

- emprego;

- efeitos sobre outros elos na cadeia.

3.2 das atividades publicas:

- renda;

- emprego;

- efeitos sobre outros elos na cadeia.

Vale destacar que o interesse institucional publico ¢ manifestado desde o cumprimento
da legislacio, da missao institucional, até as acdes politicas imediatas decorrentes desse
ou daquele interesse, dessa ou daquela pressio. Tal argumentacao € importante para
esclarecer que os fatores econdmicos nao sao determinados apenas pelo mercado e por
interesses privados, mas também pela esfera publica.

Os fatores nao-econdmicos constituem os custos e beneficios sociais, os quais, muitas
vezes, nao refletem valores monetdrios, mas devem ser objeto de andlise, dada sua im-
portincia na composicio dos fatores responsiveis pela qualidade de vida. A tabela a
seguir explicita as principais varidveis sociais nio-econdmicas para andlise da orla mari-
tima, cabendo a equipe técnica identificar aquelas de relevancia.

Tabela 1B: Fatores sociais ndo-econdmicos

1. Beneficios Sociais

- em bem-estar e lazer — atividades de lazer e esportivas, em praia e mar;

- em cultura — preservacao de identidade cultural e historica (populacdes tradicionais, patriménio historico etc.);
- em saude publica - praia e mar como elementos de boa satde;

- em educacao — ambiente como fator de conscientizacdo e valores éticos.

2. Custos Sociais

- em bem-estar e lazer — perda da atratividade da orla para o bem-estar e lazer;

- em cultura — perda de identidade cultural e histérica e deterioracdo de sitios histéricos e culturais;

- em salde publica — doencas transmissiveis por contaminacao e intoxicacdo por poluentes na praia e mar;
- em educacdo - perda de elementos relevantes para o processo educativo;

- catastrofes naturais: tempestades, erosdo e inundacao.




4. Introduzindo as variaveis técnicas e sociais e normas regulatorias
correspondentes

A proposta metodolégica toma como ponto de partida os critérios técnicos (ecolégicos)
e sociais, a serem expressos na forma de normas institucionais de enquadramento e
projetos especificos. Ou seja, o ponto de partida sobre o qual deverad ser aplicada a
analise econdmica € o conjunto de normas, politicas, planos ou programas relacionados
aos objetivos do Projeto Orla, com as respectivas andlises de seus impactos econdmicos.

Tais prescricoes normativas e regulatorias, além das ji estabelecidas e consolidadas
pela legislaciao vigente e pelo GERCO, correspondem aqui a materializacao dos traba-
lhos técnicos elaborados no Ambito do Projeto Orla, os quais resultaram no estabeleci-
mento de critérios (ambientais e sociais) de classificacio e tipologias para o enquadramento
e disciplinamento de usos da orla, como objetivo dltimo de gestao publica. A andlise
econdmica pode ser utilizada como suporte a tomada de decisdbes quanto ao
enquadramento, uma vez que o proposito da mesma é o de analisar a viabilidade e o
impacto econdmico das diferentes proposicdes de uso da orla. Assim, na elaboragio dos
Planos de Intervengio, as acdes propostas deverdo considerar a andlise econdmica,
principalmente aquelas destinadas ao fomento econdmico e a geracio de alternativas de
negocios.

O objetivo central, em torno do qual articulam-se as varidveis ambientais, as varidveis
sociais e econdmicas, e as proposicdes normativas, € o ordenamento do uso. Deste
modo, a andlise em questio tem a missio de identificar o sentido econdmico dos diferentes
usos possiveis, dados pelos critérios de enquadramento ou pelas normas ji definidas
pelas instincias competentes e pela legislacao vigente.

Assim, a andlise econdmica serd organizada a partir das formas de uso e apropriacio
dos espacos da orla (terra, praia ou mar), a partir de diferentes mecanismos. Um primei-
ro mecanismo de uso/apropriacio desses espacos encontra-se na estrutura de proprie-
dades, que tem a particularidade de ser caracterizada pela seqiiéncia continua de propri-
edades (privadas ou publicas). Assim, também seria possivel uma classificacio da orla
segundo as formas de propriedade existentes.

Todavia, o espaco em questdo nio é formado apenas pela faixa terrestre, mas também
pelo mar e pela faixa de praia que delimita mar e terra, os quais nao constituem pro-
priedades (em virtude de serem bens de uso comum do povo). Mesmo nio sendo pro-
priedades, os espacos de praia e mar estdo sujeitos a diferentes formas de apropriacio
social. Com isso, os usos observados da orla definem a forma de apropriaciao social
desses espacos de terra, praia e mar, sem se dissociar das formas especificas de propri-
edades contiguas em terra.

Em suma, uso é o atributo que ird integrar as varidveis e tipologias ambientais e a
andlise econdmica, pois a ele estao relacionados tanto os aspectos ambientais como os
econdmicos. Apropriacio/propriedade, por sua vez, é o atributo que permite a delimita-
cao e classificacio dos espacos fisicos da orla do ponto de vista socioecondmico.

Dessa forma, a classificacdo da orla sera executada como a seguir:

1) Identificacao e classificacao das diferentes formas de propriedade na orla segun-
do o tipo de uso, bem como identificacio e classificacio das diferentes formas de
apropriacio dos espacos de praia e de mar, segundo os diferentes usos especifi-
cos. A tabela 2 apresenta uma caracteriza¢iao de usos para cada tipo de orla. Cabe
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frisar que essa listagem de usos constitui uma primeira aproximacio, e deve ser
complementada, conforme ocorréncias locais, registradas durante a descri¢io
paisagistica;

2) Ordenamento das varidveis econdmicas (ver tabelas 1A e 1B) segundo os tipos de
uso/apropriacio/propriedade e sua associagio com os tipos de determinac¢io eco-
némica (beneficios e custos monetirios e ndo-monetirios) privadas e publicas,
utilizando para tal ordenamento uma estrutura matricial, conforme a tabela 2.

Tabela 2: Proposta de classificacdo da orla segundo tipos de uso ou apropriacao dos espacos.

Classe A

1. Unidades de conservacdo publicas ou particulares, predominando as categorias de protecdo integral

2. Praias isoladas (res nulis - terra de ninguém), com mais de 50% de sua totalidade formada de vegetacdo
nativa preservada

3. Reflorestamentos particulares

4. Pequenas vilas isoladas compostas por populacao tradicional, com mais de 50% da area formada de
vegetacdo nativa preservada

5. Pequenas vilas ou localidades isoladas, com habitacoes horizontais e mais de 50% da area formada de
vegetacdo nativa preservada

6. Complexos hoteleiros isolados (resor?) em meio a dreas predominantemente nativas

7. Complexos de lazer isolados (incluindo &eas de camping) em meio a areas predominantemente nativas

8. Chacaras de lazer (acima de 5.000m?) ou loteamentos ambientalmente planejados, com mais de 50% de
Sua area com vegetacao nativa preservada

9. Sitios, fazendas e demais propriedades agricolas e/ou extrativistas, que possuem mais de 50% de sua area
formada com vegetacéo nativa

10. Instalacdes militares em menos de 50% de sua area, com o restante formado de vegetacéo nativa
preservada

11. Unidades mineradoras pontuais, ndo poluentes, cuja expansao esteja limitada a 5% da area total, sendo o
restante formado de vegetacao nativa preservada

Classe B

1. Unidades de conservagao publicas ou particulares, predominando as categorias de uso sustentavel

2. Reflorestamentos particulares

3. Maricultura de pequeno e médio porte

4. Complexos hoteleiros ou de lazer, isolados, cujo entorno seja constituido, parcialmente, por areas de vegeta-
¢do nativa conservada e o espaco restante dedicado a producéo agricola e/ou atividades de lazer isoladas

5. Sitios, fazendas e demais propriedades agricolas e/ou extrativistas, que possuam menos de 50% da area de
vegetacdo nativa conservada ou preservada

6. Populacdes tradicionais, cujo espaco habitado seja menos de 50% do seu total formado de vegetacéo
nativa conservada

7. Loteamentos/ balnearios horizontais ou mistos, isolados entre si, entremeados por areas cobertas de
vegetacdo nativa e/ou plantacdes (uso misto - preponderantemente residencial)

8. Pequenos centros urbanos horizontais ou mistos

9. Instalacoes militares com menos de 50% de sua area ocupada formada de vegetacdo nativa preservada ou
conservada

10. Industrias isoladas, com menos de 50% de sua area ocupada formada de vegetacao nativa preservada ou
conservada

11. Portos e/ou terminais isolados, proprios para embarcacdes de pequeno e médio porte, com menos de
50% de sua area ocupada formada de vegetacao nativa preservada ou conservada

12. Unidades mineradoras pouco ou ndo poluentes, que mantenham ao menos de 50% do seu espaco total
com vegetacdo nativa preservada ou conservada




Classe Cou B

1. Habitacional exclusivamente (com primeira e segunda residéncia)

2. Habitacional predominantemente (com primeira e segunda residéncia)

3. Mistos habitacionais (com primeira e segunda residéncia), comerciais, servicos, industrias

4. Exclusivamente estabelecimentos publicos ou privados de interesse social, como escolas, hospitais, asilos,
prisdes e outros

Maricultura de pequeno, médio ou grande porte

Hoteleiros ou afins exclusivamente (hotéis / resorts, coldnias de férias, pousadas)

Mistos — hoteleiros e outras atividades

5.
6.
7. Complexos de lazer, exclusivamente (como parques tematicos, parques urbanos, etc.)
8.
9.

Distritos ou complexos industriais, com usos industriais exclusivamente

10. Distritos ou complexos industriais e com usos diferentes

11. Portuérios — exclusivamente

12. Mistos — portudrios e atividades industriais.

13. Mistos — portuérios e atividades diversas (comércio, industria, habitacéo e servicos)

14. Instalacdes militares, integralmente

15. Exploracao mineral

Na matriz de usos econémicos, as linhas referem-se aos tipos de uso/apropriacio/pro-
priedade, as colunas referem-se aos diferentes beneficios e custos associados a cada
forma de uso/apropriagio/propriedade, sobre os quais devem ser feitas trés distin¢des:

a) entre beneficios e custos privados e publicos — o uso de determinado espaco da
orla pode gerar beneficios/custos tanto a particulares, como também ao poder
publico;

b) entre aqueles beneficios e custos gerados ao proprietirio, a terceiros (lembremos
que o uso nio se restringe a posse de propriedade), a sociedade, por relagoes de
encadeamento. Renda, emprego e efeitos sobre outros elos na cadeia econdmica.

¢) entre beneficios e custos monetarios e nio-monetarios.

Esta matriz serd o instrumento utilizado para a andlise, conforme detalhamento descrito
adiante.

Relacao de usos que podem ser objeto de analise na matriz de usos econémicos

Usos das propriedades

1. Unidade portudria 11. Condominios fechados
2. Equipamento de apoio a embarcacoes 12. Pousadas
3. Unidade industrial 13. Hotéis/ Coldnias de férias
4. Unidade mineradora 14. Complexos de lazer
5. Outras obras de infra-estrutura 15. Chécaras de lazer
6. Vias publicas 16. Areas de propriedade ou reserva de populagao
7. Estabelecimentos comerciais tradicional
8. Outros estabelecimentos (escolas, hospitais etc.) 17. Areas naturais particulares
9. Residéncias particulares (1°) 18. Unidades de conservacao
10. Segundas residéncias 19. Praias isoladas de posse particular
20. Praias isoladas res nulis(terrra de ninguém)
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Usos da praia

1. Comércio ambulante 7. Fundeadouro de barcos de pesca artesanal
2. Comércio de praia instalado 8. Fundeadoro de barcos de turismo

3. Banhistas 9. Pier de pesca

4. Areas de esporte de praia 10. Maricultura

5. Outras atividades de lazer de praia 11. Prospeccao de petroleo

6. Apoitamento

Usos do mar

1. Banhistas 6. Mergulho 10. Pesca artesanal

2. Surf 7. Veleiros 11. Pesca industrial

3. Banana-boat 8. Barcos de passeio 12. Maricultura

4. Jet ski 9. Transatlanticos 13. Prospeccéo de petréleo
5. Wind-surf

Foram apresentados procedimentos gerais sobre como sistematizar as varidveis técnicas
e sociais com as varidveis econdmicas relacionadas aos usos dos recursos ambientais no
contexto da orla. Entretanto, a aplicacio da metodologia proposta aqui é completamente
dependente das especificidades institucionais e normativas de cada situacio em questio.

Com isso, os procedimentos sio:

B delimitacio e caracterizacao do espaco da orla especifico a ser analisado, de acordo
com os critérios de classificacio e enquadramento desenvolvidos pelo Projeto;

B identificacio dos principais problemas e conflitos ambientais locais a serem trata-
dos, de acordo com os mesmos critérios de classificacio e enquadramento;

B identificacdo das proposicdes institucionais-normativas a serem aplicadas, sejam nor-
mas legais coibitivas, politicas de estimulos especificos, projetos especificos etc.;

B com base nas especificidades da situacao levantada, montar a matriz de uso econo-
mico. Uma vez identificados quais os elementos relevantes para a situacio em
questdo, prepara-se uma matriz para o cendrio baseado nos usos vigentes dos
recursos ambientais e outra matriz para o cendrio baseado nos usos esperados,
resultantes da implementacio de norma, plano ou projeto decorrentes do
enquadramento da orla. Como usos esperacdos devem ser considerados: 1) aqueles
usos que permanecem apos a adogdo da norma e 2) 0s usos que surgem como
desdobramento da ado¢ao da norma (enquadramento da orla).

Obtendo as informacoes

Uma vez identificados os varios usos, existentes ou potenciais, a serem analisados, de-
vemos entio encontrar diferentes tipos de ganhos (beneficios) e perdas (custos) a eles
associados, os quais serdo mostrados a seguir:




Beneficios e custos monetarios

B De uso do proprietario: Beneficios e custos existem quando um recurso ou espaco
natural, ao ser utilizado por seu proprietario, implica em ganhos econdmicos mo-
netdrios (lucros, rendimentos etc.) ou perdas a este, como, por exemplo, a monta-
gem de estabelecimento comercial, industrial, producio agriria, hotéis, lazer,
especulagio imobilidria etc. Essas informacdes devem ser obtidas junto aos pro-
prietarios empreendedores, junto as associacdes de classe (associacio comercial,
associacio de produtores etc.), ou por meio de censos, inventirios ou outras
fontes secundarias que possam estar disponiveis. Em se tratando de empreendi-
mento de grande monta, é recomendada a acdo de andlise custo-beneficio mais
especifica que considere dados e/ou documentos produzidos pelo préprio
empreendimento.

B  De uso direto de terceiros: Pode haver beneficios e custos monetirios relativos a
determinados recursos/espacos naturais para seu proprietrio; outras pessoas (ter-
ceiros) também podem auferir ganhos e perdas monetarias. E tal situagdo é mais
real em se tratando de espacos e recursos publicos, como os de praia e mar. A
pesca é um caso tipico: ganhos existem quando da venda do pescado; perdas
existem quando a pesca € afetada por poluicio ou outros fatores. Como exem-
plos, podem ser citados o comércio ambulante de praia, a extracio (legal ou ile-
gal) de recursos florestais em dreas publicas etc. Tais dados devem ser obtidos ou
estimados junto aos agentes locais.

B De encadeamentos sociais: Beneficios e custos monetirios podem ser obtidos tam-
bém por terceiros, nio apenas pelo uso direto de um espaco ou recurso ambiental;
usos indiretos encadeados devem ser identificados. Por exemplo, uma area da
orla rica em atrativos naturais propicia o surgimento em suas imediacdes de ho-
téis e pousadas, agéncias de turismo, estabelecimentos comerciais e servicos de
apoio, entre outros, gerando lucros, renda e empregos (diretos ou indiretos). A
implantacao de uma industria, de um porto ou de um complexo de lazer, induzem
o aparecimento de outros e diferenciados encadeamentos. A identificacao destes
encadeamentos varia, assim, caso a caso e seu dimensionamento deve ser tam-
bém buscado junto aos agentes locais.

Beneficios e custos monetarios publicos

B  De uso do proprietirio: O uso de espacos e recursos da orla com fins econémicos
privados geram, também, ganhos e/ou custos ao poder puiblico: imposto predial,
territorial urbano — IPTU e o imposto territorial rural — ITR sdo arrecadados pela
ocupacio do espaco. O imposto sobre circulacio de mercadorias e servicos —
ICMS pode ter variacio nas quantias arrecadadas na alta e na baixa temporada,
evidenciando o comércio diretamente ligado as atividades de orla. Custos publi-
cos com obras de infra-estrutura, saneamento, coleta e tratamento de lixo também
sdo incorridos. Outras fontes de receita e gastos publicos associados ao uso da
orla podem ocorrer.

B  De uso direto de terceiros: Nao apenas o uso por proprietarios, mas também o uso
de terceiros implica diferentes formas de receita e custos ao poder publico, tal
como no item anterior.

. B Dos encadeamentos sociais: idem aos dois itens acima.
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Beneficios e custos nhdo-monetarios

B De uso do proprietirio: O proprietirio de um espaco ou recursos da orla, ao utiliza-
los, pode niao apenas visar ganhos monetarios, mas também ganhos nao moneta-
rios. E o caso, principalmente, das residéncias (primeiras ou segundas), condomi-
nios e chicaras de lazer. Na maioria dos casos, esses usos sio realizados menos
pelo ganho monetario do investimento imobilidrio e mais pelos beneficios nio
monetirios do bem-estar inerente ao repouso e ao lazer que tais iméveis propici-
am.

B De uso direto de terceiros: A utilizacio da orla por terceiros também representa a
geracdo de beneficios nao monetirios aqueles que dela usufruem, encontrando
lazer e bem-estar.

B Dos encadeamentos sociais: Alguns usos da orla determinados por interesses eco-
ndmicos monetdrios, como unidades industriais, estabelecimentos comerciais, ou
certos interesses nao monetdrios, como bem-estar e lazer, podem gerar
conseqiiéncias de encadeamentos sociais de danos e perdas nio-monetdrias. E o
caso tipico de poluicio e de destruicio das condi¢cdes ambientais da orla, o que
causa a perda do bem-estar e de qualidade de vida daqueles que dela usufruem.

Beneficios e custos nao-monetarios publicos

Os virios usos dos recursos e espagos da orla implicam fundamentalmente em
conflitos sociais e politicos, seja quanto ao uso pelo proprietirio, o uso direto por
terceiros, ou quanto aos encadeamentos sociais. Os beneficios e custos nio mo-
netdrios publicos referem-se principalmente a beneficios politicos institucionais
da resolucao de conflitos ou ao custo politico e institucional de administracao de
conflitos. A importincia desses beneficios e custos deverd ser ponderada, mais
adiante, pelos agentes.

6. Analise das informacoes obtidas

Considerando que o problema em questio envolve diferentes varidveis a serem consi-
deradas, diferentes ordens de grandeza e escala e diferentes atores sociais envolvidos
com seus diferentes pontos de vista, o procedimento a ser adotado para a andlise e
processamento dos dados serd realizado por uma Andlise Multi-Critério (AMC). Essas
Anilises constituirao um campo desenvolvido a partir da pesquisa operacional, voltado
justamente para lidar com a complexidade e diversidade, visando encontrar critérios de
apoio a tomada de decisao em tal contexto.

Diversos sao os métodos existentes e, ainda mais diversas, as possibilidades de aplica-
¢ao dos mesmos. Com isso, a selecio do método especifico e sua adaptacao e adequa-
¢lo aos propositos do Projeto Orla poderdo ser mais bem definidos a partir de um
processo de médio prazo, com exercicios de campo junto as realidades especificas. To-
davia, podemos aqui adotar um ponto de partida. Apresentaremos, inicialmente, o sen-
tido geral da AMC e sua adequacao ao problema em questdo. Em seguida, serd identificada
a possibilidade de sua aplicacio concreta na solu¢io do mesmo problema.




Salientamos que a AMC pode vir a constituir uma ferramenta complexa, ao passo que
nosso problema requer um instrumental o mais simplificado possivel, a fim se ser aplici-
vel e replicivel a gestao da orla, a ser realizada localmente. Isso implica a busca de um
ponto de equilibrio intermedidrio podendo, todavia, incorrer-se em risco tanto na ado-
cao de simplificacdes tao excessivas, que impecam a realizacao de uma andlise adequa-
da, quanto o oposto, de oferecer-se um método que, devido a sua complexidade, nio
seja aplicivel. Cabe salientar que este nio ¢ um problema exclusivo ao uso da AMC,
pois isso também ocorreria com diferentes outras abordagens econdmicas que pudes-
sem ser utilizadas. Assim, a proposi¢ao aqui apresentada funda-se nos principios da
AMC, mas nao constituird uma aplicacao exaustiva e rigorosa da mesma.

No contexto dos usos da orla, diferentes proposicdes de utilizagao (via planos, projetos
ou normas) de determinada drea possuem diferentes implicacdes e podem ser vistas de
diferentes perspectivas. Por exemplo, uma certa alternativa A pode apresentar grandes
ganhos econdmicos, enquanto a alternativa B apresentaria pequenos ganhos. Mas, por
sua vez, A pode apresentar sérios comprometimentos ambientais e sociais, enquanto B
nao os apresenta ou apresenta menores. Ja uma alternativa C apresenta ganhos econd-
micos inferiores a A mas superiores a B. Porém, enquanto os ganhos em A sio
privadamente apropriados, os ganhos em C sao convertidos em geracio de renda e
emprego local superiores a A. Todavia, C apresenta comprometimentos ambientais qua-
se tao significativos quanto em A, ambos maiores que em B. Assim, dizer se A é preferi-
vel a B ou este a C depende fundamentalmente do critério, entre os varios possiveis, que
se esteja priorizando.

A isso adiciona-se a seguinte pergunta: quem deve estabelecer tais prioridades? Além da
existéncia de vdrios critérios, o fato é que contextos de multiplicidade de atores - que é
o nosso caso — implica em diferentes pontos de vista sobre a relevincia e peso de cada
critério em particular.

O sentido fundamental de uma AMC ¢é o de buscar integrar os diferentes critérios segun-
do as perspectivas dos diferentes atores, visando estabelecer uma hierarquia de prefe-
réncias entre as alternativas em questio, embasando e apoiando a tomada de decisio.

Adotaremos o Método Hierarquico (AHP — Analytic Hierarchy Process), o qual consiste
em uma seqiiéncia de procedimentos. No caso do Projeto Orla, que visa instrumentalizar
a tomada de decisdo para implementar usos mais adequados para a orla em andlise, de
acordo com a proposta de classificacao e definicao de cendrios, a adocio do método
segue a seqiiéncia abaixo:

Tomador de Decisao: Coordenacio local do Projeto (Prefeitura),
ouvindo o Comité Gestor da Orla.

Objetivo geral: uso e ocupacio sustentivel dos espacos da orla maritima brasileira

Obijetivos especificos:

a) preservacao ambiental desses espacos compativel com o equilibrio ecolégico
e os direitos das geragdes futuras.

b) rentabilidade econdmica do uso.
¢) equidade social do uso.

d) atratividade institucional publica com o uso.
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Critérios adotados frente a tais objetivos:
A) Ganhos e perdas monetarios:

B Privados:
— ao proprietario
— a terceiros, por uso direto
— a terceiros, por relagdes de encadeamentos: renda, emprego, novos se-
tores e demandas

B Puablicos:
— pelo uso do proprietario
— pelo uso direto de terceiros
— pelas relagoes de encadeamentos

B) Ganhos e perdas nio monetarias:

B Privados:
— a0 proprietario
— a terceiros, por uso direto
— a terceiros, por relacoes de encadeamentos: renda, emprego, novos se-
tores e demandas

B Puablicos:
— pelo uso do proprietirio
— pelo uso direto de terceiros
— pelas relagoes de encadeamentos

Atores: identificar caso a caso (ex: moradores, comunidades tradicionais, proprietarios,
turistas, empreendedores comerciais, industriais etc.).

Pesos relativos dos atores: pré-definido pelo grupo responsavel pela tomada de
decisao, podendo, conforme o caso, contar com a participacado dos proprios
atores.

Pesos relativos dos critérios: pré-definidos pelo grupo tomador de decisdo, podendo,
conforme o caso, ser realizado com a participacao dos proprios atores.

Ponderacgoes pelos atores: realizada com o uso da escala de comparacdes bindrias
de Saaty, que consiste em uma escala de valores de 1 a 9, utilizados
especificamente para as comparagoes.

Escala de comparacoes Saaty, 1998

Intensidade de importancia | Definicao

1 igual importancia

3 média importancia

5 muita importancia

7 grande importancia

9 extrema importancia

2,4,6,8 valores intermediarios

Reciprocidade o valor de A em relacio a B sera o inverso de B em relacdo a A




Os atores participes procedem a comparacdes dois a dois entre os diferentes critérios,
compondo-se matriz como a apresentada a seguir, na qual vé-se que “o critério II € de
média importincia (peso 3) comparativamente ao critério I” e que “o critério III é de
extrema importancia (peso 9) comparativamente ao critério I e de média importancia
(peso 3) comparativamente ao Critério II”. E é claro que um critério recebe peso 1 (igual
importancia) quando comparado a si mesmo.

Critério | Critério Il Critério Il
Critério | 1 3 9
Critério Il 173 1 3
Critério Il 1/9 173 1

Aplicacio do algoritmo e elaboracio do Ranking de Preferéncias (RP)

Dada a matriz obtida acima (chamada K), o algoritmo de cdlculo passa fundamentalmen-
te por encontrar-se o autovetor associado a esta matriz, ou seja, passa pela resolucio de
Kw = nw (onde w ¢é o autovetor e n o nimero de linhas ou colunas da matriz quadrada).
Em sendo a matriz de combinacdes bindrias consistente (com determinante = 0, para que
o sistema possua solucio que nao a solugio trivial), entdo o calculo da prioridade rela-
tiva de cada elemento pode ser feito simplesmente somando-se os elementos de sua
linha e dividindo-se pela soma dos elementos de toda a matriz. Obtém-se, assim, o
ranking de prioridades. Caso a matriz nao seja consistente, o que normalmente ocorre,
esta deve ser normalizada, por um procedimento de cdlculo facilmente executado por
software especifico (Expert Choice).

Critério | Critério |l Critério ll Prioridades
Critério | 1 3 9 0,693
Critério |l 173 1 3 0,230
Critério Il 1/9 1/3 1 0,07

Tomada de decisao: o ranking elaborado deve ser encarado como um retrato da
combinacio e agregacao das diferentes preferéncias dos atores, o que, contu-
do, nao uniformiza e nem elimina as diferencas. Tal resultado deve ser utilizado
como uma ferramenta de apoio para buscar-se o consenso de uma solug¢ao
negociada para mitigacao dos conflitos existentes.
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7. Generalizacao da ferramenta: elementos para o “Manual de Gestao”

Como passo seguinte, os procedimentos propostos deverdo ser instrumentalizados na
forma de ferramentas de trabalho passiveis de serem generalizadas e aplicadas pelos
gestores locais no Ambito do Projeto Orla.

Tais ferramentas poderdo constar de um “Manual de Gestao” a ser utilizado por técnico
aplicador do método, com os passos abaixo. E importante notar que os passos 1, 2 e 3,
a seguir relacionados, no sio exclusivos para a andlise econdmica, devendo compor o
conjunto dos trabalhos do Projeto Orla a serem realizados pelo Comité Gestor. J4 os
passos 4, 5, 6 e 7 sdo exclusivos 2 andlise econdmica.

Passo 1. Descricao Geral da Regiao, suas caracteristicas e conflitos relevantes

O Comité Gestor, com base nas informacdes localmente disponiveis e com base em sua
propria experiéncia técnica, deve realizar uma breve descricao da regido e de seus con-
flitos sociais e ambientais relevantes. Estas informacdes devem ser buscadas na caracte-
rizacao preliminar e na descricdo paisagistica realizadas na fase de diagndstico do
enquadramento. Esta primeira etapa é de grande importancia, na medida em que a des-
cricao explicita a selecio de problemas e alternativas que serao objeto da anilise.

Passo 2. Resumo da descricao paisagistica da Orla, segundo o uso de
propriedade, apropriacao na faixa terrestre, praia e mar.

A segunda etapa consiste no primeiro produto do levantamento de campo propriamente
dito. Ao ir a campo realizar o levantamento de dados, a equipe técnica deverd organizar
o resumo da descricdo paisagistica do espaco geogrifico da orla, com utilizacio de ma-
pas/croquis.

Passo 3. Levantamento e apresenta¢ao dos dados

Esta etapa refere-se ao conjunto dos levantamentos a serem realizados na aplicacio do
Projeto Orla, em funcio do instrumental de andlise visual e paisagistica adotado. Para a
andlise econdmica, especificamente, far-se-a uso:

a) das variaveis elencadas anteriormente.
b) de fichas e formuldrios de levantamento.

¢) interacio (entrevistas) com os agentes econdmicos identificados como relevantes
frente a realidade local e seus problemas.

d) da obtencio dos dados, conforme orientacao anteriormente descrita.
Para a atividade 1 (Passo 1), deve ocorrer preliminarmente:
— identificagao das principais fontes de informacao primiria e secundiria disponiveis;

— obtencdo das informacodes e dados.




Enquanto os passos 2 e 3 tratam de atividades envolvidas no processo de capacitacio,
podem ocorrer de forma simultinea, implicando os seguintes procedimentos:

reconhecimento visual da regido e da orla: ida a campo e mapas;

— identificacio das principais potencialidades e conflitos locais no uso da orla;

identificacio dos principais atores locais;

— compilacao das informacdes e dados, consolidando a Descricao Geral, o Resumo
da descri¢ao paisagistica da Orla e a Apresentacio dos Dados.

Passo 4. Identificacao de usos alternativos

Com base no levantamento realizado, passa-se entdo a identificar a adequacao dos usos
existentes e a identificar usos alternativos potenciais.

A adequagio dos usos existentes deve considerar:
1) Seu enquadramento frente aos marcos legais existentes;

2) Seu enquadramento frente aos critérios de enquadramento/ classificacio estabe-
lecidos pelo Projeto Orla.

Os usos alternativos potenciais devem considerar:

1) Os critérios de Classificacao e suas respectivas recomendacdes de uso estabeleci-
dos pelo Projeto Orla;

2) As potencialidades e viabilidades econémicas existentes.

Com tais informagdes, passa-se para a andlise comparativa do impacto dos diferentes
usos alternativos. O processo de identificacio pode ser realizado pela propria dinimica
de interacao e envolvimento de atores

Neste momento, € necessirio um maior detalhamento por parte do Comité Gestor, espe-
cialmente da Prefeitura, seguindo-se as orientacdes definidas pelo Projeto Orla.

Passo 5. Elaboracao das Matrizes

Com base nas informacdes levantadas, poderdo, entdo, ser elaboradas matrizes confor-
me o modelo apresentado. As matrizes deverdo ser direcionadas para as problemdticas
previamente identificadas e em funcio da existéncia de duas ou mais diferentes alterna-
tivas de usos econdmicos que possam ser comparadas. As matrizes apresentadas sio
amplas e gerais, por isso deverdo ser selecionados apenas aqueles itens representativos
dos problemas e alternativas a serem analisados.

Passo 6. Execucao da Analise

A andlise deverd seguir a metodologia Multicritério proposta, com consulta a atores
locais envolvidos para posicionamentos (ponderacdes) frente aos diferentes critérios
em questdo, conforme os passos a seguir:

a) identificacio dos problemas, objetivos e alternativas a serem compatibilizados
com as estratégias de envolvimento de atores, definida pelo conjunto do Projeto
Orla;
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b) atribuicao de ponderacdes pelos atores consultados de modo integrado com as
estratégias definidas;

¢) viabilizacao dos cilculos e a andlise das ponderacdes e elaboracio da hierarquia
de preferéncias de modo simplificado, por meio da utilizacao de soffwares especi-
ficos, existentes. Supde-se, entdo, uma etapa de treinamento dos técnicos para o
uso especifico do software.

Passo 7. Recomendacoes

Os resultados das andlises permitirdo o estabelecimento de recomendagdes para a toma-
da de decisio pelo Comité Gestor da Orla. Tais recomendagdes deverdo ser considera-
das na elaboraciao do Plano de Intervencio, especialmente aquelas que refletem acdes
especificas como alternativas tecnolégicas, projetos executivos ou demandas normativas.

Em suma, rejeita-se a idéia (da teoria neocldssica) de que para a andlise econdmica do
meio-ambiente € necessario, a priori, a valoracio economica (baseada esta nas preferén-
cias dos individuos) dos elementos ambientais em questao, para poder-se, a partir des-
ta, proceder a um julgamento econdmico e a tomada de decisio quanto a utilizacao dos
recursos ambientais. A abordagem institucional-ecolégica, ao contririo, assume que os
valores relativos aos fatores ambientais nao sio dados, a priori, pelas preferéncias ou
utilidades dos individuos e sim dados a posteriori como resultante econdmica dos dife-
rentes arranjos sociais e institucionais e dos valores por esses formados, e que, deste
modo, o julgamento econdmico e a tomada de decisio quanto a utilizacio dos recursos
ambientais devem ser realizados com base em critérios técnicos e sociais que definam
utilizacao sustentdvel.




