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DESARROllO

La Zona Costera brasileña fue definida como patrimonio nacio-
nal por la Constitución de 1988 y constituye un territorio de gran-
des centros urbanos, contingentes poblacionales expresivos e 
importantes actividades productivas que ha atraído cada vez más 
la atención del Poder Público en razón no sólo de su perfil socio-
económico, pero debido también a los diversos incidentes genera-
dos por la explotación intensiva de los ecosistemas y recursos 
naturales que la caracterizan.

Entre las tantas características de Brasil, su diversidad es, 
ciertamente, una de las que más se destacan. Desde el punto de 
vista ambiental, se expresa por diferentes ecosistemas, en distintas 
etapas de conservación. Bajo el aspecto social, presenta un com-
plejo de diferentes grupos humanos, con territorialidades propias 
y, a veces, conflictivas entre sí (Moraes, 2007).

En Brasil, esa visión estratégica detbe tener como elemento 
central una preocupación por el territorio como un marco activo de 
integración de las dimensiones productiva, social y ambiental. 
Además, se debe también, establecer el territorio como base de las 
demandas sociales, superar la visión sectorial y hacer más fácil la 
comprensión de las causas de los problemas enfrentados y la prio-
rización de las acciones implementadas (Nicolodi, Asmus, Turra, 
e Pollete, 2018).

En este contexto, las playas brasileñas son consideradas como 
uno de los principales atractivos turísticos en Brasil, correspon-
diendo a un área de aproximadamente 82 mil hectáreas, siendo que 
menos de 3% están insertas en territorios protegidos por Unidades 
de Conservación de protección integral. En el caso de Unidades de 
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Conservación de uso sustentable, este porcentaje sobre para el 
21,5%, totalizando algo en torno al 24% (Ministério do Meio 
Ambiente-MMA, 2010).

En el Art. 10 de la Ley federal nº 7.661/88 la playa es concep-
tuada como “bien público de uso común del pueblo, siendo asegu-
rado, siempre, libre y franco acceso a ellas y al mar, en cualquier 
dirección y sentido, exceptuados los tramos considerados de interés 
de seguridad nacional o incluidos en áreas protegidas por legisla-
ción específica”. De esta forma, no se permitirá la urbanización o 
cualquier forma de utilización del suelo en la Zona Costera que 
impida o dificulte el acceso a la playa (Saule, 2006).

De acuerdo con el Decreto Federal 5.300/2004, que regula el 
Manejo Costero en el país, el Poder Público Municipal, en conjunto 
con el órgano ambiental, asegurará en el ámbito de la planificación 
urbana, el acceso a las playas y al mar, con las salvedades áreas de 
seguridad nacional o áreas protegidas por legislación específica. 
En las áreas ya ocupadas a orillas del mar sin acceso a la playa, las 
áreas de servidumbre de paso serán definidas e implantadas por el 
Poder Público Municipal, en conjunto con el órgano ambiental. En 
las áreas a ser parceladas, deberán ser identificados los locales de 
acceso a la playa. En Brasil, la Secretaría del Patrimonio de la 
Unión, el órgano ambiental y el Poder Público Municipal son los 
entes encargados. 

En lo que se refiere el manejo de los espacios costeros y mari-
nos, el Proyecto ORLA es una de las principales acciones guber-
namentales en marcha en Brasil. Con el inicio en el año 2001, el 
proyecto Orla consiste en una acción integrada entre el Ministerio 
del Medio Ambiente (MMA) y la Secretaría del Patrimonio de la 
Unión (SPU), con el objetivo de optimizar el proceso de integración 
y ordenación de los espacios costeros bajo dominio de la Unión, 
aproximando las políticas ambiental, urbana y patrimonial (Oli-
veira e Nicolodi, 2012).
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El proyecto Orla, que cumple 18 años de creación en 2019, 
introdujo una acción sistemática de planificación de la acción local 
para la gestión compartida de ese espacio, incorporando normas 
ambientales y urbanas en la política de regulación de los usos de 
las playas, como un proceso más inclusivo de asignación de recur-
sos y toma de decisiones. Se trata, por lo tanto, de una política 
estratégica que contribuye a calificar la toma de decisión para 
cumplir la función socioambiental de la costa. Sus líneas de acción 
están basadas en métodos que explotan fundamentos de evaluación 
paisajística,  dinámica geomorfológica y de uso y ocupación del 
litoral, para pensar escenarios de aplicación de los instrumentos 
de ordenación del uso del suelo para gestión de las playas.

Pero, varios obstáculos ocurrieron en este período haciendo 
que el ORLA, aún que sea un proyecto con metodología moderna 
y robusta, no tuviera el éxito esperado. Entre varios problemas, 
el principal de ellos se refiere a la definición de las formas de 
apoyo a la implementación de las acciones propuestas en los 
Planes de Gestión. Es decir, después de toda la aplicación de la 
metodología y definición de las acciones a ser ejecutadas quedaba 
la pregunta: “¿Y ahora? ¿Cómo vamos a implementar todo esto? 
“Otro punto crucial es el proceso de movilización local y legiti-
mación de las acciones (participación de las comunidades y 
procesos participativos), que necesitan ser más efectivos (Oliveira 
e Nicolodi, 2012).

A pesar de que presenta problemas, principalmente en la 
implementación de las acciones definidas por los Planes de Ges-
tión, el Proyecto ORLA puede ser considerado una acción guber-
namental exitosa, pues además de movilizar a miles de ciudadanos 
brasileños en torno a sus objetivos y pasar a siete Gobiernos dis-
tintos, se trata de un proyecto consolidado, con metodología vali-
dada y ampliamente aplicada a lo largo de sus dieciocho años de 
existencia.
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En 2016, el Ministerio de Planificación, a través de la Secreta-
ría de Patrimonio de la Unión (SPU), ofreció a los municipios la 
posibilidad de acceder al nuevo Término de Adhesión de Gestión 
de Playas Urbanas (TAGP). El mismo propicia la oportunidad de 
transferencia de la gestión de las playas directamente al Municipio, 
propiciando ganancias desde el punto de vista recaudatorio, así 
como agilizando la ejecución de acciones previstas en los Planes 
de Gestión. Es importante resaltar que al firmar el TAGP el muni-
cipio asume responsabilidades de gestión de este espacio público, 
incluyendo el desarrollo, implementación y monitoreo del Plan de 
Gestión Integrada de la Orla (PGI). Así, la adhesión al TAGP trae 
potenciales resultados positivos para todo el municipio, cambiando 
los posibles costos relacionados con la gestión de playas en inver-
siones para la calidad social y ambiental del municipio.

En el 2018 se puso en marcha el proyecto denominado “Sub-
sidios para evaluación de la transferencia de la gestión de las playas 
marítimas urbanas a los municipios”, una asociación entre el poder 
público y las Universidades Federales de Rio Grande (FURG), 
Santa Catarina (UFSC) y Pernambuco (UFPE), en lo cual se busca 
evaluar los reales ingresos de esa iniciativa de transferencia de 
gestión de la esfera federal para la esfera municipal, así como 
ajustar la metodología del proyecto ORLA para esa nueva realidad.

En Brasil, tres son las escalas de gestión pública: Nacional, 
Regional (estadual) y Municipal. Aunque el Proyecto ORLA actúa 
en la escala municipal, el mismo debe estar mininamente integrado  
al ordenamiento del territorio en escala regional. En esto ámbito se 
destaca el “Zoneamento Ecológico Econômico Costeiro (ZEEC)”, 
una herramienta de gestión del espacio costero, pero en una escala 
más amplia. El ZEEC se desarrolla en diferentes rangos de imple-
mentación por los Departamentos costeros en Brasil desde la 
década de 1980. Mucho por las diferentes abordajes metodológicas, 
diferentes contextos históricos, políticos e institucionales el ZEEC 
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no fueran elaborados de forma harmónica e integrada a las demás 
políticas incidentes en la zona costera (Nicolodi et al., 2018).

Una pregunta básica que impregna toda la discusión acerca de 
los desafíos del ZEEC para la sostenibilidad de la zona costera 
brasileña es: ¿Cómo hacer que un instrumento de planificación 
territorial sea exitoso en un país donde la planificación es esencial-
mente sectorial? Esta es una barrera para la efectividad de este tipo 
de planificación, que es crucial para alcanzar, por ejemplo, el 
objetivo 14.2 de los Objetivos del Desarrollo Sostenible de la ONU 
(2015), que busca gestionar y proteger de manera sostenible los 
ecosistemas marinos y costeros para evitar impactos adversos 
significativos, incluso mediante el fortalecimiento de su resiliencia, 
y tomar medidas de restauración para garantizar océanos saluda-
bles y productivos. La zonificación basada en el ecosistema tiende 
a ser más realista e integrada, ya que los servicios del ecosistema 
son la conexión más directa entre lo ‘ecológico’ y lo ‘económico’ 
(Asmus, Nicolodi, Anello & Gianuca, 2019).

Por fin, se debe decir que la Política Nacional de Gestión 
Costera en Brasil asume un modelo descentralizado, en el cual los 
diecisiete estados costeros deben elaborar sus instrumentos de 
gestión basados en los lineamientos metodológicos propuestos por 
la coordinación nacional. Sin embargo, esta propuesta se basa, aún 
hoy, en la asunción de prácticas voluntarias y continuas por parte 
de los estados costeros, lo que ha sido uno de los principales pro-
blemas para la implementación de estos instrumentos y, en última 
instancia, para la efectividad de las acciones. A menudo, la herra-
mienta de planificación del territorio que fue realmente efectiva en 
términos de manejo en la zona costera de Brasil fueron las Unida-
des de Conservación. En otras palabras, mucho más que todos los 
instrumentos de manejo previstos en la legislación específica de 
manejo costero, la creación de unidades de conservación terminó 
por definir gran parte del patrón de uso de este territorio.
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