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12.
MUNICIPALIZACAQO DA
GESTAO DE PRAIAS

Jodo Luiz Nicolodi

A GESTAO DOS ESPACOS LITORANEOS
E SUAS ESCALAS DE ABORDAGEM

No Brasil, praias sdo consideradas pela Lei Federal n.7.661/88 como “bens
publicos de uso comum do povo, sendo assegurado livre e franco acesso a elas e
ao mar, em qualquer dire¢do e sentido, ressalvados os trechos considerados de
interesse de seguranca nacional ou incluidos em dreas protegidas por legislacdo
especifica” (art. 10).

Tal conotagdo agrega relevancia para a gestao desse espago geografico, o
qual é frequentemente confundido com o objeto da Gestdo Costeira Integrada
(GCI), nesse caso a Zona Costeira. Essas definicdes sdo cruciais para que agdes
e diretrizes que compdem os diversos planos de gestdo possam efetivamente ser
consideradas e implementadas nos processos de tomada de decisao.

Ainda que essas defini¢des tenham sido abordadas em outros capitulos des-
te livro, cabe aqui mencionar algumas peculiaridades que sdo cruciais para a com-
preensdo da municipalizagdo da gestdo de praias no Brasil.

A primeira delas é a abordagem dada a essa municipaliza¢ao, que nesse caso,
deve ser compreendida no ambito do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisna-
ma), criado pela Lei n.6.938/81 e que congrega os 6rgaos e institui¢des ambientais
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da Unido, dos estados, dos municipios e do distrito federal. Esse sistema tem como
meta primordial dar cumprimento aos principios constitucionalmente previstos e
as normas instituidas para a protecao e melhoria da qualidade ambiental.

O Sisnama reforga o papel das esferas estadual e municipal ao determina-las
como:

1. Orgdos Seccionais — Composto por 6rgios e entidades estaduais

responsaveis pela execu¢do de programas, projetos, controle e fiscaliza¢ao

das atividades degradadoras do meio ambiente. Sdo, em geral, as Secretarias

Estaduais de Meio Ambiente.

2. Orgdos locais - Composto por drgios ou entidades municipais

responsaveis pelo controle e fiscalizagdo de atividades degradadoras do

meio ambiente em suas respectivas jurisdi¢cdes. Sdo, quando elas existem, as

Secretarias Municipais de Meio Ambiente.

Outra peculiaridade da analise aqui proposta diz respeito a questio das es-
calas, aqui entendidas de trés formas, conforme MMA (1996): escala temporal,
escala geografica e escala de tomada de decisdo (Quadro 12.1).

Quadro 12.1 - Defini¢es de escala que permearam as discussdes do
Macrodiagndstico da Zona Costeira do Brasil, em sua primeira versao

Tipo de escala Definicao

Define a relagao da gestdo com a dinamica do meio natural. A
costa tem limite movel, a qual o homem tende a consolidar, mas
Temporal cujo tempo de atuagdo nao é o mesmo, assim como nao é o mes-
mo o tempo do gestor e o tempo do especialista na dindmica do

meio natural.

Busca avaliar as consequéncias locais e regionais da gestdo. A¢oes
Geografica em uma area tém conexdes com areas vizinhas, onde o ordena-

mento de uma area pode deflagrar o desordenamento de outra.

Considerada como a escala geografica administrativa. E a refle-
x30 de uma ordem politica de atuagdo do poder publico. A ZC é
Tomada de designada, por um processo politico, para ser gerida como uma
decisdao s6 unidade. Nao ha, necessariamente, convergéncia dos multiplos
processos envolvidos com a tomada de decisdo com os ecossiste-

mas e com a dinidmica natural.

Fonte: Adaptado de MMA (1996).
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No caso especifico da gestao de praias, a escala temporal acaba por ter uma
relagdo direta com a escala geografica, uma vez que os conceitos aplicados deno-
tam um espago geografico restrito para atuacao do terceiro tipo de escala, a de
tomada de decisdo.

A legislagdo brasileira considera como praia a area coberta e descoberta
periodicamente pelas aguas, acrescida da faixa subsequente de material detritico
(areias, cascalhos, seixos e pedregulhos) até o limite onde se inicie a vegetagdo na-
tural, ou onde comece outro ecossistema (Lei n.7661/88, artigo 10). Tal definigao,
embora possa apresentar lacunas de interpretacdo quando comparada as varias
defini¢oes existentes na literatura cientifica (Carter, 1988; Short, 1999; Masselink
e Short, 1993; Muehe, 2019), representa um esforco de delimitacdo de uma por¢ao
do territdrio para gestao especifica.

A relagdo entre a Zona Costeira e a praia do ponto de vista de espago para
gestdo territorial perpassa os trés tipos de escala identificados no Quadro 12.1. A
partir do momento em que se assume a discrepancia entre os tempos de atuagao
da gestdo, do especialista na dinamica do meio natural e, principalmente, da pro-
pria dinamica do meio, as relagdes entre a escala geografica e de tomada de decisao
tornam-se cruciais para o gerenciamento efetivo e eficiente de areas costeiras.

Um exemplo desse cendrio de desconexdo entre estas trés escalas é o trato
da tematica da erosdo costeira no ambito das politicas publicas brasileiras. Ao se
analisar todas as acdes referentes ao Plano Plurianual (PPA) do Governo Federal
entre o periodo de 2004 a 2007 percebe-se ndo haver nenhuma acao que tenha
em seu escopo o tema da erosdo costeira. A acdo que mais se aproximava desse
cendrio era o Programa 1138, vinculado ao Ministério da Integra¢ao, denominado
“Drenagem Urbana Sustentavel’, o qual trazia em seu objetivo “Promover a gestdo
sustentavel da drenagem urbana com agdes nao estruturais e estruturais dirigidas
a prevencao, ao controle, e a minimizagao dos impactos provocados por enchentes
e fendmenos erosivos, inclusive nas zonas costeiras”.

Um marco importante nesse periodo foi a publicacdo, em 2006, por parte
do Ministério do Meio Ambiente, do livro Erosdo e progradagio do litoral bra-
sileiro (Muehe, 2006), o qual sistematizou, pela primeira vez no pais, a situacao
das variagoes de linha de costa no litoral. Ja em 2008, duas iniciativas do MMA
foram preponderantes para a condugdo de agdes e iniciativas sobre o tema: a) a
implementacao do Sistema de Modelagem Costeira (SMC-Brasil), a partir de um
acordo de cooperagdo com o governo espanhol, mais especificamente a Agéncia
Espanhola de Cooperagdo Internacional para o Desenvolvimento (AECID) e a
Universidade da Cantabria (UC), as quais tiveram como metas a disponibilizagdo
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de ferramentas computacionais e a capacitagao de técnicos e gestores, e b) a orga-
niza¢do do I Simposio Nacional sobre Erosao Costeira,! onde mais de 130 pesqui-
sadores e representantes de instituicdes do setor publico, privado e da sociedade
civil discutiram aspectos relacionados a gestao da linha de costa.

Do ponto de vista da desconexdo entre escalas, é interessante perceber que
somente apds 10 anos, ou seja, em 2018, algumas das prerrogativas e diretrizes
apresentadas no ambito do SMC-Brasil e debatidas no I Simpdsio Nacional so-
bre Erosdo Costeira foram incorporadas as politicas publicas, ainda que de forma
nao sistémica. Como exemplo relevante dessa incorporacao pode-se citar o Guia
de Diretrizes de Prevengdo e Protegdo a Erosdo Costeira,* o qual foi elaborado no
ambito do Grupo de Integracao do Gerenciamento Costeiro (GI-Gerco), que é
vinculado a Comissdo Interministerial para os Recursos do Mar (CIRM). Outro
exemplo ¢ a incorporagdo destes aspectos no escopo do Programa Nacional para
Conservac¢ao da Linha de Costa (Procosta), o qual foi implementado também em
2018, pela Portaria n.76 do MMA.

Tal cendrio exemplifica essa interconexdo ndo harmonica entre os trés tipos
de escala apresentados no Quadro 12.1. Ainda que o assunto em tela (erosao cos-
teira) tenha uma escala geografica bem definida (a linha de costa), as escalas ‘tem-
poral’ e de ‘tomada de decisao’ sao muito distintas entre si, sendo que a resposta
efetiva do poder publico nesse caso (sem levar em consideragdo casos pontuais)
teve um hiato de 10 anos, periodo este em que a situa¢do de diversas praias no pais
foi severamente agravada, como pode ser observado na publicagdo Panorama da
erosdo costeira no Brasil (Muehe, 2018), uma atualizac¢ao do livro de 2006.

Em linhas gerais, pode-se dizer que a gestdo costeira integrada no Brasil
apresenta o mesmo tipo de fendmeno quando analisada sob a dptica destes trés
tipos de escala. A escala geografica se reflete na premissa de elaboragao e execugido
de Planos Estaduais e Municipais de gerenciamento costeiro, sendo que a discre-
pancia entre essa escala geografica e a escala temporal, bem como a de tomada de
decisao, esta refletida (por exemplo) no parco nimero de municipios que efetiva-
mente avangaram em seus planos de gerenciamento costeiro, fato que ganha ainda
mais destaque quando observada a velocidade das mudangas no uso e ocupagao
dos espagos litoraneos.

1 Disponivel em: <https://gaigerco.furg.br/images/Arquivos-PDF/documento_sinteses_
simposio.pdf>.

2 Disponivel em: <https://www.mma.gov.br/gestao-territorial/gerenciamento-costeiro/
procosta2>.
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Os instrumentos de gestdo desenvolvidos ao longo das décadas de exe-
cucdo do Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC) refletem, ainda
que de forma nio sistematizada, essas relacdes supracitadas. O PNGC foi insti-
tuido por meio da Lei n.7.661/88 e regulamentada 16 anos depois pelo Decreto
n.5.300/04. Tanto nessas duas normativas que regem a matéria quanto em todos
seus desdobramentos (instrumentos, sistemas, analises etc.) a relagdo com a ges-
tdo das praias vem evoluindo paulatinamente, e as questdes diretamente rela-
cionadas a esses espagos, como a erosao costeira, vem ganhando maior énfase
ao longo do tempo. O Projeto Orla’ ¢ um bom exemplo disso, bem como, mais
recentemente, o Procosta.*

Ainda que seus escopos sejam bem definidos na legisla¢do,” ha um descom-
passo entre os objetivos propostos no PNGC e a realidade observada no territdrio
(Gruber et al., 2003; Asmus et al., 2006; Jablonski; Filet, 2008; Dias et al., 2007; Bar-
ragan, 2016; Nicolodi; Zamboni 2008; Nicolodi et al., 2018, Scherer et al., 2018).
Mesmo que tal descompasso seja compreensivel, e até esperado, algumas agdes e
iniciativas tomadas por parte do Governo Federal (ente responsavel pela condu-
¢ao dessa politica) foram implementadas visando a reducao de tais discrepancias.
A analise dessas iniciativas ndo pode ser realizada sem que o contexto histérico
seja resgatado, o que serd feito no topico a seguir. Cabe destacar que, embora nao
se busque aqui esgotar o debate, é perceptivel a identificagdo de um encadeamento
légico nos instrumentos de gestdo costeira existentes no Brasil, com a defini¢do de
Planos nas trés esferas de governo (federal, estadual e municipal) e com sua execu-
¢do coordenada por um Plano de A¢ao Federal mais amplo (PAF). Ainda assim, a
aplicacdo e efetividade desse conjunto é muito variavel e ainda pouco documenta-
da (Gruber et al., 2003; Asmus et al., 2006; Dias et al., 2007; Jablonski; Filet, 2008;
Nicolodi; Zamboni 2008; Polette; Vieira 2009; Oliveira; Nicolodi 2012; Cristiano
et al., 2018; Garcia-Onetti et al., 2018; Nicolodi et al., 2018; Scherer et al., 2018;
Santos et al., 2019; Scherer et al., 2020a; Scherer et al., 2020b).

3 Projeto que tem como objetivo aperfeicoar o ordenamento dos espagos litoraneos sob
dominio da Unido, aproximando as politicas ambiental, urbana e patrimonial.

4 Programa Nacional de Conservagao da Linha de Costa (procosta.pdf (furg.br))
5 Particularmente, a Lei n.7.661/88 e o Decreto n.5.300/04.
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APOLITICADE GESTAO COSTEIRANO
BRASIL: DA CENTRALIZACAO AOS PRIMEIROS
PASSOS PARA AMUNICIPALIZACAO

O PNGC foi instituido em 1988, e os primeiros anos apds sua promul-
gacdo foram utilizados para que se organizasse o escopo institucional de sua
execucao, tanto na esfera federal (principalmente a partir da criagao do Minis-
tério do Meio Ambiente) quanto na esfera estadual, com a criagao de agendas
especificas para o Gerco, notadamente em secretarias de Meio Ambiente ou em
outras que abarcassem o planejamento territorial (MMA, 1996). Cabe ressaltar
que, ainda que se trate de um plano nacional, o PNGC prevé a¢des em outras
esferas, inclusive a municipal.

O final do milénio se caracterizava por transformacdes inerentes a transicao
de padroes de desenvolvimento, com alteragdes no paradigma sociedade-natureza
(Becker, 2002; Mendonga, 2001; Verdum, 2011). Esgotava-se o padrao embasado
no crescimento econdmico infinito e, pelo menos do ponto de vista teérico, o0 mo-
mento estava embasado nos principios norteadores do desenvolvimento sustenta-
vel, que teve como seu principal marco, a realizacdo da Eco-92 no Rio de Janeiro.

Nesse cenario a natureza se valorizava como capital de realizagdo presente
e futura, com a busca pelo modo de produgdo menos predatério e com qualidade
total no uso do espago. Mas esse processo ndo significou homogeneizagao e sim
uma organizac¢do do territorio, diferenciada a partir do cendrio de economia em
franco processo de globalizagdo (Santos, 1996). Verificou-se seletividade de in-
vestimentos, com uma tendéncia de um “zoneamento espontaneo” embasado em
vantagens competitivas do capital.

A década de 1990 manteve o acelerado processo de ocupagao da zona costei-
ra, reafirmando a necessidade de ordenacao deste espaco (Strohaecker, 2008). Iden-
tificou-se uma revalorizagdo geopolitica da zona costeira, tanto do ponto de vista
conceitual (vivia-se um momento de dpice do processo de globalizagdo, onde a ques-
tdo portudria, turistica e de recursos do mar tornaram-se cruciais) quanto do legal
(reordenamento dos espagos maritimos por parte da Convencao das Na¢oes Unidas
sobre o Direito do Mar — CNUDM,, inser¢do da zona costeira na Agenda 21 etc.).

Enfim, consolidava-se internacionalmente o interesse pela gestao integrada
da ZC, chegando-se a conclusao de que a Gestao Costeira Integrada (GCI) deveria
ser o novo paradigma para lidar com a gama de desafios inerentes a gestdo deste
espaco (Humphrey et al., 2000).
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Nesse contexto, em 1995, 0 MMA avaliou o processo de implantagao do Ge-
renciamento Costeiro no pais, chegando a conclusao de que, embora este processo
tenha permitido a abertura de uma esfera de agdo federal, na qual caberia a Unido
desenvolver uma visao ampliada e geral do conjunto da Zona Costeira, o processo
como um todo ainda estava muito centralizado nesta esfera federal e com uma
permeabilidade insuficiente para que se atingisse o grau necessario de integracao
entre as escalas geograficas e de tomada de decisao (MMA,1996).

A revisao do PNGC e a elaboragao de sua segunda versao (PNGC II) em 1997
buscaram aparar estas arestas no tocante a relacao entre o nivel federal e o esta-
dual, dando mais autonomia e margem para tomada de decisdo as Coordenagdes
Estaduais de Gerenciamento Costeiro. Ainda assim, a permeabilidade dessa politica
publica ainda nao atingia, de forma direta, a escala municipal. Um indicador para
validar esta afirmacao é o fato de que o primeiro Plano Municipal de Gerenciamento
Costeiro em nivel municipal s6 foi aprovado em 2007, em Itapoa (SC).6

E interessante perceber que essa baixa permeabilidade da agenda de geren-
ciamento costeiro na escala municipal contrasta com o proprio PNGC II, ja que
esse assumiu os limites politico-administrativos como critério de delimita¢do da
Zona Costeira, tendo a utilizacao do territério municipal como unidade de deli-
mitacdo da faixa terrestre da zona costeira. Segundo o MMA (2004), tal adogdo
apresenta duas vantagens praticas, consideradas de grande importancia.

A primeira delas remete ao fato de o municipio ser uma figura juridico-ad-
ministrativa e uma “agéncia” politica do poder publico, logo dotado de competén-
cia para o ordenamento territorial e a gestao ambiental. Essa afirmacdo pressupoe
que ter o espagco municipal como unidade de gestao facilita o envolvimento dessa
esfera de governo e o estabelecimento de parcerias locais, viabilizando a descen-
tralizagdo de agdes.

A segunda vantagem diz respeito a prépria estrutura do planejamento bra-
sileiro, na qual o municipio aparece como uma unidade basica de informacao,
em muitos casos sendo a menor unidade de desdobramento de dados existentes.
Dessa forma, enquadrar a zona costeira no marco municipal pode favorecer a uti-
lizagao das informagoes disponiveis, o que facilita a elabora¢ao dos diagndsticos e
estudos necessarios a gestao.

6 Disponivel em: <https://leismunicipais.com.br/a/sc/i/itapoa/lei-complementar/2007/
1/17/1ei-complementar-n-17-2007-institui-o-plano-municipal-de-gerenciamento-
costeiro-pmgc-e-da-outras-providencias>.
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Mesmo com tal configura¢ao, uma integracdo mais efetiva das agendas mu-
nicipais com as demais esferas de gestdo somente foi verificada a partir da imple-
mentac¢ao do Projeto Orla, o qual serd objeto de analise do préximo topico.

O Projeto Orla se constitui num arcabougo metodoldgico de planejamento
integrado com foco na orla maritima, espaco de gestdo territorial definido no De-
creto n.5.300/04, o qual se constitui numa faixa maritima e outra terrestre de largura
varidvel. O Projeto Orla ¢ uma ac¢do interministerial que visa a otimizar o ordena-
mento territorial desta por¢ao do territorio brasileiro e que conta com a participaciao
de diversos atores federais e seus correspondentes estaduais e municipais, além, da
participagdo da sociedade civil organizada (Oliveira; Nicolodi, 2012).

O PROJETO ORLA: OS PRIMEIROS
INDICIOS DA MUNICIPALIZACAO DA GESTAO DE
PRAIAS NO BRASIL

No final da década de 1990 iniciaram-se os primeiros movimentos do ponto
de vista de arranjos e conceitos para a implementagdo do Projeto Orla no Brasil, e
esse teve seu inicio formal em 2001. Oliveira e Nicolodi (2012) analisaram os dez
primeiros anos de implementa¢do do projeto no pais e identificaram trés fases
distintas, as quais sdo descritas no Quadro 12.2.
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Quadrol2.2 - Sistematizagdo das caracteristicas das fases dos primeiros dez anos de
implementa¢ao do Projeto Orla no Brasil

Fase Periodo Descricao

Remete a elaboragdo da metodologia, verificagao e valida-
¢ao das etapas que seriam implementadas, bem como aos
ajustes metodologicos, realizados em fun¢ao de analises
preliminares. A metodologia foi aplicada e validada em seis

1 2001- 2004 municipios.” A fase 1 também deu inicio a publica¢do dos
materiais didaticos do projeto (conjunto de manuais®). A
criagdo de uma linha de financiamento junto ao Programa
Nacional do Meio Ambiente (PNMA II) viabilizou o atendi-
mento de 45 municipios’ nesse periodo.

Inicia a partir da inser¢ao do Projeto Orla no Decreto
n.5.300/04 e no Plano de A¢ao Federal para a Zona Cos-
teira - PAF, em 2005. No periodo, é efetivado o retorno da
SPU ao conjunto de institui¢des idealizadoras do ORLA,
com alteracdo de uma atuag¢ao com foco cartorial para uma
visdo focada na gestao publica participativa, tendo o Projeto

2 2004 - 2008 Orla como uma de suas prioridades. Ainda neste periodo
foi dada énfase a capacitacdo de 250 multiplicadores da me-
todologia, ainda que ndo com a conotagao atual de Instru-
tores. Sao realizadas duas avalia¢des internas do projeto por
meio de Seminarios que reuniram representantes estaduais
do gerenciamento costeiro e das Superintendéncias do Pa-
trimonio da Uniao, além do MMA e SPU.

Continua

Cajueiro da Praia (PI), Parnaiba (PI), Luiz Corréa (PI), Tibau do Sul (RN), Vitéria (ES)
e Floriandpolis (SC).

Disponivel em: <https://www.mma.gov.br/publicacoes/gestao-territorial/category/81-
gestao-costeira-g-projeto-orla.html>.

Macapad, Santana, Beberibe, Icapui, Jodo Pessoa, Cabedelo, Cabo de Santo Agostinho,
Sao José da Coroa Grande, Itaporanga d’Ajuda, Estancia, Conde, Araruama, Iguaba
Grande, Sao Pedro da Aldeia, Saquarema, Armacao dos Buzios, Arraial do Cabo, Cabo
Frio, Casemiro de Abreu e Rio das Ostras, Campos dos Goytacases, Carapebus, Macaé,
Quissama, Angra dos Reis, Mangaratiba, Paraty, Pontal do Parana, Matinhos, Guaratuba,
Navegantes, Itajai, Balneario Camborid, Itapema, Porto Belo, Bombinhas, Torres, Arroio
do Sal e Capao da Canoa.
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Periodo marcado por uma reestruturagao interna do MMA,
sendo que uma das dreas mais atingidas foi a Coordenagao
Nacional do Gerenciamento Costeiro, a qual teve reduzida
sensivelmente a sua equipe, agenda e or¢amento, o que im-

3 2009 - 2011 . o . . .

pactou a agdo da institui¢do frente ao Projeto. Ainda assim,
foram criadas Comissdes Técnicas Estaduais do Projeto Orla

em 11 estados costeiros. Ao final do ano de 2011, cerca de 80

municipios possuiam Planos de Gestao da Orla elaborados.

Fonte: Adaptado de Oliveira e Nicolodi (2012).

Sem buscar esgotar o debate sobre o tema, uma breve e superficial analise do
periodo entre 2011 e 2015 permite identificar a continuidade do Projeto Orla no
Brasil, ainda que com a constancia de um conjunto de dificuldades que ja haviam
sido identificadas por Oliveira e Nicolodi (2012): a) Descontinuidade do Projeto
em funcao de trocas de administragdes municipais; b) Caréncia de op¢oes e for-
mas de apoio a implementacao das agcdes propostas nos Planos de Gestdo; c) Baixa
efetividade da atuacao das Comissdes Técnicas Estaduais e dos Comités Gestores
Locais; d) Deficiéncias no processo de mobilizagao local e legitimagao das agoes,
como o envolvimento das comunidades e os processos participativos.

Ainda assim, ¢ inegavel que, a despeito de resultados mais timidos que aque-
les esperados em termos de gestdo territorial, o Projeto Orla teve (e tem) capaci-
dade para mobilizar um significativo contingente de cidaddos em torno de seus
objetivos. Tais constatagdes o credenciam a ser considerado como uma politica de
Estado, visto que desde sua implanta¢do ocorreram diversas trocas de governo e,
até a atualidade, o projeto vem sendo aperfeicoado e adaptado ao contexto vigente.

A CESSAO DA GESTAO DE PRAIAS
PARA OS MUNICIPIOS

Antes de se compreender por que a promulgacdo da Lei Federal n.
13.240/2015 pode ser considerada um marco para a municipalizagdo da gestdo
de praias no Brasil, é necessario que se tenha uma visao da relagdo territorial, am-
biental e patrimonial dessa por¢do do territorio.

E importante ressaltar que o Decreto n.5.300/04 institucionalizou um novo
espaco de gestdo no pais: a orla maritima, definida como o espago imediato de
contato entre os meios terrestre e marinho, cujos limites sdo, na zona marinha,
a isdbata de 10 m e, na zona terrestre, 50 m em dreas urbanizadas, ou 200 m em
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areas ndo urbanizadas, demarcados na dire¢do do continente a partir da linha de
preamar ou do limite final de ecossistemas, tais como areas de escarpa, falésias,
manguezais, entre outros (Figura 12.1).

Figura 12.1 - Desenho esquematico da orla maritima do Brasil,

segundo metodologia proposta no Projeto Orla.

DUNA FRONTALOU
FINAL DE PRAIA

LIMITE PARA ORLA ISOBATA DE 10m

__ URBANIZADAS0m _'

-~

;< LIMITE PARA ORLA NAO URBANIZADA 200m b

FAIXA EMERSA AGUAS LITORANEAS
ADJACENTES

Fonte: Adaptado de MMA (2004).

Saule Junior (2006) destaca uma peculiaridade da orla maritima de natureza
juridica: sua dominialidade, a qual pertence majoritariamente a Unido, mas que
ainda assim estd sujeita aos instrumentos de ordenamento municipal decorrente
do Estatuto das Cidades. Nesse contexto, os Terrenos de Marinha tém papel pre-
ponderante. Esses espacos foram definidos pelo Decreto n. 9.760/46 como aquele

[...] em uma profundidade de 33 (trinta e trés) metros, medidos horizontal-
mente, para a parte da terra, da posi¢ao da linha da preamar médio de 1831:
a) Os situados no continente, na costa maritima e nas margens dos rios e
lagos, até onde se faga sentir a influéncia das marés; b) Os que contornam as
ilhas situadas em zonas onde se faga sentir a influéncia das marés.

Os acrescidos de marinha sao formados, naturalmente, pela acao dos ventos
e das dguas, ou artificialmente, e estdo localizados na costa maritima do litoral bra-
sileiro, no continente e nas margens dos rios e lagoas, até onde ocorre a influéncia
das marés.

Sob a dptica da Constituicdo Federal, trata-se de um espago estratégico para
politicas publicas que envolvam regulariza¢do fundiaria, ordenamento das cida-
des, protecao do meio ambiente e das comunidades tradicionais e de apoio ao
desenvolvimento sustentavel, conferindo aos bens da Unido essa fun¢ao socioam-
biental (Saule Junior, 2006).
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Esse cenario oferece oportunidades para a articulacao entre as institui¢oes
responsaveis pela gestao costeira e por setores que atuam nesse territoério, como é o
caso do proprio Projeto Orla. Mas, por outro lado, remete a prerrogativa da centra-
lizagao da gestao destes espagos no drgao responsavel pela geréncia do patrimdnio
(materiais e imateriais) da Unido, a Secretaria de Coordenagdo e Governanca do
Patrimonio da Unido (SPU).

E nesse contexto que se pode considerar a promulgacio da Lei Federal
n.13.240/2015 como um marco para a municipalizacdo da gestao de praias no Bra-
sil. Essa Lei autorizou a SPU - atualmente, no Ministério da Economia - a trans-
ferir a responsabilidade da gestdo de praias urbanas brasileiras aos municipios
litoraneos através da assinatura do termo de adesao de gestao de praias (TAGP).
Essa transferéncia pauta-se pela Lei n.9.636/1988, que atribui a todas as esferas do
poder executivo a obrigacao de “zelar pela manutengdo das areas de preservagao
ambiental” (Art. 11, §4°, Brasil, 1998). A Lei Federal n. 13.240/2015 foi regulamen-
tada pelas Portarias SPU n.113/2017 e SCGPU n. 44/2019, e essa ultima amplia a
aplicabilidade dessa transferéncia também para as praias maritimas nao urbanas.

A possibilidade de transferéncia da gestdo das praias aos municipios tem
potencial para cobrir uma lacuna no que diz respeito a sobreposicdo de compe-
téncias incidentes nesse espaco, a qual resulta em dificuldades na fiscalizagdo e no
éxito da implementac¢ido de um ordenamento territorial que venha a contribuir ao
desenvolvimento e sustentabilidade das praias no Brasil. Esse tipo de transferéncia
de gestdo pode vir, ainda, a preencher certo “vazio administrativo” que depende
da responsabilidade compartilhada entre Unido, estados e municipios, os quais
muitas vezes ndo estao em sintonia.

Além do potencial de qualificar o planejamento e ordenamento territorial, a
adesao ao TAGP proporciona o aumento da receita municipal, na medida em que
oart. 14, § 2°, 11 (Lei n.13.240/2015) prevé “o direito dos Municipios sobre a totali-
dade das receitas auferidas com as utilizagdes autorizadas”™ Outro fator importante
para que o municipio faca a adesdo ao TAGP ¢ que ele deixa de pagar para a SPU
os contratos de uso do territdrio onerosos vigentes.

O municipio passa a auferir receitas patrimoniais (cessoes e permissdes de
uso) e a fiscalizar o uso do patrimonio publico. Mas a SPU nio fica eximida de sua
responsabilidade de fiscalizar o municipio no cumprimento de suas obrigacdes na
gestao patrimonial.

Uma questao importante é que a adesdo ao TAGP ¢ voluntaria. Ou seja, os mu-
nicipios podem decidir por assumir esse conjunto de responsabilidades, bem como ter
acesso aos seus beneficios, principalmente no que diz respeito a possibilidade de maior
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autonomia de gestdo em seu territorio para, efetivamente, integrar aspectos relevantes
da orla maritima, agregando segurangca juridica e fiscalizagdo perene.

Todo esse contexto pode ser considerado como um novo paradigma na ges-
tdo da orla do Brasil, mas uma analise mais aprofundada dos efeitos desta muni-
cipalizagdo da gestdo de praias somente podera ser mensurada com o passar dos
anos. Ainda assim, alguns aspectos ja podem ser destacados.

O primeiro deles ¢ a alta adesao dos municipios ao TAGP. Segundo infor-
magcodes oficiais obtidas no site da SPU' em agosto de 2020, aproximadamente 39%
(114) dos municipios costeiros com praias maritimas (em um total de 295, segundo
a SPU) solicitaram adesdo ao TAGP. Desses, 68 municipios estavam com o TAGP
vigente, 7 tiveram suas solicitacdes indeferidas e 5 revogadas ou canceladas. Esse
conjunto é representativo dado o curto espago de tempo desde a efetivacao desta po-
litica até o periodo analisado. Do ponto de vista da distribuicio espacial, destaca-se
a alta adesdo dos municipios das regides Sul e Sudeste, respectivamente 52% e 56%.
A regidao Nordeste apresentou taxa de adesdo um pouco mais baixa, mas ainda assim
com numeros consideraveis de 32%. A regido Norte foi a que teve a menor taxa de
adesdo ao TAGP, com apenas 9%, conforme pode ser observado na Figura 12.2.

Figura 12.2 - Situagao em relacdo as solicitagdes por parte dos municipios
para adesao ao TAGP em agosto de 2020.
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Fonte: Dados da Secretaria de Patrimonio da Unido.

10 Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento/gestao/
patrimonio-da-uniao/destinacao-de-imoveis/gestao-de-praias>.
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Um segundo aspecto que se destaca é o fato de o TAGP ter uma base con-
ceitual e metodoldgica para o acompanhamento do processo. A SPU desenvolveu,
em conjunto com Universidades,"" um arcabougo metodoldgico e instrumental
que engloba: a) Estratégia para acompanhamento da execugao dos Planos de Ges-
tdo Integrada da Orla Maritima - PGI; b) Relatério Anual de Gestao de Praias e; ¢)
Metodologia de avaliagdo dos Planos de Gestao Integrada da Orla entregues com
base no conteudo exigido pelo Termo de Adesao a Gestao de Praias e boas prati-
cas reconhecidas. Todo este escopo ainda nao foi devidamente avaliado quanto a
sua eficacia, mas ja é um indicativo promissor, dado que foi planejado e elaborado
ainda nas etapas iniciais deste processo de gestdo, indo ao encontro das diversas
teorias sobre ciclos de planejamento de politicas publicas, com destaque para o
ciclo do Gerenciamento Costeiro Integrado (Cicin-Sain; Knecht, 1988)."2

Do ponto de vista das trés escalas abordadas (temporal, geografica e de to-
mada de decisdo), essa conjuntura tem potencial para impactar positivamente suas
interconexdes. O mero fato da implementa¢ido dos mecanismos da transferéncia
da gestao de praias aos municipios (via adesdo ao TAGP) vir precedido de um es-
copo metodoldgico e instrumental especifico é um indicativo favoravel, ainda que
insuficiente por si s, de que a gestao desses espagos pode ser mais harmonica e
eficiente, reduzindo discrepéncias entre a dinamica de transformacao das orlas e o
tempo de tomada de deciséo.

Por fim, cabe destacar o potencial impacto que todo o processo de munici-
palizagdo da gestdo das praias tera sobre o proprio Projeto Orla, uma vez a adesao
ao TAGP pressupde a obrigatoriedade da elaboragao do Plano de Gestdo Integrada
da Orla (PGI), o qual deve ser realizado sob a metodologia do ORLA. Tal fato po-
dera indicar um ganho em significincia desta politica publica, a qual ja ultrapas-
sou o desafio de se perenizar por diversas trocas de governos e suas consequentes
mudancas de orientagdes, prioridades e tomadas de decisao.

Espera-se que, ao se realizarem avaliacdes futuras sobre esse processo, os
verdadeiros ganhos sejam vinculados ao objetivo primordial de todo este aparato:
a qualificacdo da gestdo dos espagos litoraneos no Brasil, do ponto de vista am-
biental, patrimonial e socioeconomico.

11 Detalhes em: <https://gaigerco.furg.br/projetos/2-uncategorised/31-projeto-subsidios-tagp>.

12 Sequéncia logica de agdes ao longo do processo de Gerenciamento Costeiro Integrado,
composto por seis estagios em uma sequéncia ciclica: 1) Identificagdo e levantamento de
questdes; 2) Preparacao e planejamento do Programa; 3) Adogao formal e financiamento;
4) Implementacdo; 5) Operagio; e 6) Avaliacao.
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