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O Projeto de Gestao Integrada da Orla Maritima — Projeto Orla, coordenado em conjunto
pelo Ministério do Meio Ambiente, por meio da Secretaria de Qualidade Ambiental (MMA/
SQA), e pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, por meio da Secretaria
do Patrimoénio da Unido (MP/ SPU), surge como uma acao inovadora no ambito do
Governo Federal, pois busca implementar uma politica nacional construida de forma
compartilhada com outros entes federados e com a sociedade civil, buscando articular
acoes de incentivo ao turismo, de protecao ao meio ambiente e de ocupaciao urbana,
entre outras, por meio do planejamento do uso e ocupagio da orla brasileira e da cons-
trucao de um pacto entre os atores envolvidos em cada localidade.

Atuar de forma sustentdvel nesse espaco, que constitui a sustentacao natural e econdmi-
ca da Zona Costeira, requer enfrentar o desafio de lidar com a diversidade em uma faixa
que atinge cerca de 8.500 Km de extensao, envolve aproximadamente 400 municipios
que perfazem, segundo o ultimo Censo, uma populacio em torno de 32 milhoes de
habitantes. Ademais, subjacente aos aspectos ligados ao territorio, encontram-se inime-
ros conflitos em torno da destinacio e do uso dos terrenos situados no litoral — em
grande parte pertencentes a Unido — o que tem reflexos na disponibilidade de espacos
publicos de convivéncia e lazer, com destaque para as praias, bens de uso comum do
povo e que, por isso, devem ser acessiveis a todos, indiscriminadamente.

Esse cenario de natureza complexa inspirou a construcdo de diretrizes e procedimentos
para a gestao compartilhada da nossa orla, expressos em uma série de publicacoes,
elaboradas para promover a difusao e a multiplicacio do Projeto. Os procedimentos
técnicos estao em Projeto Orla: Fundamentos para Gestao Integrada e Projeto Orla: Manual de
Gestdo — frutos de uma série de estudos que buscaram dar subsidios ao Orla, analisando
sua base legal, seus antecedentes institucionais e explicitando seus fundamentos teori-
COs.

Cinco desses estudos, além de um texto que discorre sobre o processo de construcao do
Projeto estao reunidos em Projeto Orla: Subsidios para um Projeto de Gestdo, incorporando
o resultado de andlises comparativas acerca das experiéncias internacionais sobre a matéria
e levantando a melhor bibliografia disponivel.

Ap6s a fase inicial de implementacao, diagnosticou-se a necessidade de continuidade e
aprofundamento do apoio aos municipios participantes do Projeto Orla, para que se
chegue a efetiva implementacao das acdes previstas nos Planos de Gestio Integrada.
Nesse sentido, foi publicado Projeto Orla: Guia de Implementacgdo, que detalha o fluxo de
atividades e tarefas, contribuindo para organizacio de uma agenda gerencial que oriente
as instituicoes participantes da esfera federal, dos estados e dos municipios para a exe-
cucdo de cada uma das etapas de implementacido do Plano pactuado.

As discussoes sobre a implementaciao do Orla trouxeram uma necessidade em especial:
contemplar as peculiaridades das grandes cidades litoraneas, nas quais a complexidade
urbana se torna ainda mais presente. Sio inimeros os usos simultineos, concorrentes,
por vezes conflitantes; sao diversos os atores e os interesses envolvidos; a presenca das
problematicas comuns aos municipios maiores — poluicao, trifego de veiculos motoriza-
dos, ocupacoes irregulares, especulacao imobilidria — contrastam com o fragil ambiente
marinho.



A paisagem natural litoranea deu lugar aos ambientes construidos e, nio raro, as praias
estao diminuidas e descaracterizadas. Por outro lado, nesses ambientes, com certeza,
estardo presentes outros instrumentos de planejamento do territério — com destaque
para o Plano Diretor Municipal — e as priticas de participagdo social na gestio das
politicas urbanas estarao mais consolidadas.

E neste sentido que apresentamos, completando o conjunto de publicacdes anteriores,
este manual Projeto Orla: Implementacdo em Territorios com Urbanizacdo Consolidada, que
busca contribuir para a garantia do cumprimento da funciao socioambiental da proprie-
dade ao longo da costa brasileira urbanizada. Para tanto, foram escolhidos os seguintes
temas: Articulacdo com o Programa Nacional de Regulariza¢io Fundidria dos Assenta-
mentos Informais em Iméveis da Uniao; Articulacao do Plano de Gestao Integrada da
Orla com outros Instrumentos de Planejamento e Gestao Territorial e Fortalecimento da
Participag¢ao Cidada.

Com este documento esperamos contribuir para a consolidacio da pratica do didlogo
entre os diversos atores, onde cada um destes reconheca o valor de respeitar as diferen-
¢as e contribuam com o que tem de melhor para construcio de um futuro sustentavel da
orla brasileira.

Alexandra Reschke
Secretéria do Patrimoénio da Uniao

Victor Zular Zveibil
Secretario de Qualidade Ambiental
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1. Objetivos

Esta publicacio traz subsidios conceituais e metodologicos para a implementacao do
Projeto Orla em lugares com urbanizaciao consolidada de forma a efetivar processos de
participacdo cidada e mediacao de conflitos e para estabelecer articulacdes com outros
instrumentos de planejamento e gestio territorial, particularmente com os instrumentos
de regularizacao fundiaria.

As dreas com urbanizacio consolidada sio aquelas com médias e grandes cidades onde
ha concentracao de varios grupos sociais, constru¢des e atividades que usam e ocupam
os espacos de formas diferentes, com grande interferéncia na paisagem. Nessas dreas
existem varias alteracdes no meio ambiente que exercem fortes impactos sobre os
ecossistemas e recursos naturais. E comum haver perda de cobertura vegetal e contami-
nagao do ar, do solo e da dgua provocada pelas atividades urbanas, resultantes do ripido
crescimento e da falta de planejamento, com reflexo na qualidade de vida da populacio.

H Para levar em conta

Segundo o Artigo 26 do Decreto Federal n°5.300/04 que regulamenta a Lei
Federal n° 7.661/1998 e dispoe sobre o Plano Nacional de Gerenciamento
Costeiro, areas com urbanizacao consolidada sdao aquelas com “médio e
alto adensamento de construcao e populacao, apresentando paisagens al-
tamente antropizadas, com uma multiplicidade de usos e um alto potencial
de poluicao sanitaria e estética”.

Para saber mais sobre os tipos genéricos da orla maritima, com
diferentes formas de uso e ocupacdo do solo, ver os capitulos 5 e 6 da
ORLA publicacdo FUNDAMENTOS PARA GESTAO INTEGRADA.

FUNDAMENTOS PARR

GESTAD INTEGRAGR E

O Projeto Orla visa elaborar e implementar um Plano de
Gestao Integrada para ordenar o uso e ocupacao do solo
nas faixas junto aos rios e mares. As orientacoes detalha- = o :
das para a elaboracio desse Plano encontram-se nas RLA

FUNDAMENTDS PARA

seguintes publicacoes: S B

B Projeto Orla — Subsidios para um projeto de gestio
B Projeto Orla — Fundamentos para gestao integrada

B Projeto Orla — Guia de implementacao R

k!
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H Projeto Orla — Manual de Gestao OR o ORLRI“'J
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A presente publicacao destina-se aos gestores publicos federais, estaduais e municipais
envolvidos nos processos patrticipativos de elaboracio e implementacio do Plano de
Gestao Integrada. Destina-se também a outros atores sociais interessados nas orlas fluvi-
ais e maritimas com urbanizacao consolidada. Moradores, empresarios, organizacdes nio
governamentais, proprietarios de imoéveis, usudrios das praias, entre outros, encontrarao
orientacdes Uteis para participar nas etapas de implementacao do Projeto Orla e interferir
nas andlises, diagnosticos e propostas para as diferentes realidades dos territérios locali-
zados junto aos rios e mares.

Para conhecer em detalhes as etapas, atividades e articulagdes
necessarias para a implementacao do Projeto Orla através do Plano
de Gestdo Integrada, ver a publicacido GUIA DE IMPLEMENTACAO.




Guaruja/ SP

2. A urbanizacao da costa brasileira

A ocupacio urbana na costa maritima brasileira tem inicio com a chegada dos europeus
em busca de riquezas naturais. Essa disposicao espacial resultou da divisao internacio-
nal do trabalho da época. As cidades do Rio de Janeiro, Salvador e Recife concentravam
significativo contingente populacional até fins do século XIX.

A atracdo exercida pela faixa litoranea nao € exclusiva do nosso pais. Outros paises
passaram por ocupacao semelhante, voltada para o oceano. Contudo, esse padrio de
ocupacgao tornou-se problematico a partir da década de 1950 com a intensificacao das
atividades ligadas ao processo de industrializacao, acentuado com a chegada das
multinacionais. Nesse periodo, a urbanizacao atinge plena expansio, dando origem ao
processo de metropolizacao.

A cidade expande-se vertical e horizontalmente, inclusive em dreas ambientalmente vul-
nerdveis. O custo socioambiental desse processo foi alto: a devastacio de grande parte
dos recursos florestais que existiam na costa brasileira como, por exemplo, a Mata Atlan-
tica que hoje se restringe a pouco mais de 7% de suas formagoes originais, localizadas
basicamente em areas de dificil acesso.

SILVIO MACEDO

Salvador/ BA

CINTIA AFONSO

Rio de Janeiro/ RJ

FRANCINE SAKATA

SILVIO MACEDO
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Mesmo ap0ds a reconfiguracao da divisao internacional do trabalho durante o século XX,
o Brasil manteve o adensamento populacional voltado para o Oceano Atlintico. Os
padroes de ocupacio da Zona Costeira do Brasil, onde ha concentracao de grande parte
dos bens da Unido como os terrenos de marinha e acrescidos, foram responsaveis pela
grande concentracdo de dreas urbanas existentes nessa regiao do pais. Essa afirmacao
pode ser facilmente verificada no mapa a seguir. Nota-se o acimulo de grandes e médios
nucleos urbanos ao longo da linha litoranea das regides Nordeste, Sudeste e Sul, onde
vive um quarto da populacio total. Na Zona Costeira Brasileira, com aproximadamente
388 mil km2 de drea, extensdao de 8.698 km e largura varidvel, localizam-se 13 das 17
capitais dos Estados litordneos e cerca de 400 municipios.

Tais ndcleos concentram milhdes de moradores, com densidade populacional média
cinco vezes maior do que a média nacional. Possuem bases econdmicas e mercados de
trabalho diversificados, apresentam altos montantes de investimentos publicos e priva-
dos, dispoem de varios tipos de servicos e oportunidades de consumo, apresentam ativi-
dades portudrias e industriais relevantes, possuem usos turisticos em larga escala e
caracterizam-se por profundas desigualdades socioterritoriais. Tais desigualdades fazem
com que os beneficios da vida urbana nao sejam distribuidos com justica social. O
resultado disso € o surgimento de espagos urbanos deteriorados e com grandes precari-
edades nas condicoes de vida. Espacos urbanos habitados pela populacio de baixa
renda, produzidos com baixa regulacao de usos, investimentos insuficientes em equipa-
mentos e infra-estrutura basica e destituidos de justica socioambiental.

O enfrentamento dos problemas que
estruturam os territorios das grandes

cidades exige politicas publicas demo-
craticas, baseadas em pactos coletivos,
articulacoes intersetoriais e com pro-
cessos de implementacio eficientes e
eficazes. A redemocratizacao do pais,
ocorrida em meados da década de
1980, marca um momento importante
nas trajetorias das politicas pablicas, es-
pecialmente no contexto urbano das
grandes cidades.

A articulacao e fortalecimento de
movimentos sociais urbanos e orga-
nizacdes nao governamentais, entre

outros atores politicos, colocam no-
vas exigéncias, diretrizes e objetivos
nos modos de formulacio e imple-
mentacao dessas politicas publicas,

Pbpnl:g.llo urbana mnnlt;ip;l

10,857,804
5.657.904
mais de 1,000,000 a 3.000.000
mais de 300.000 a 1.000.000
mais de 100.000 a 300.000
mais de 50.000 a 100,000
mais de 20,000 a 50.000
mais de 10.000 a 20.000
mals de 110 a 10.000

mais condizentes com o processo de

construcao democritica. No contexto  Distribuicdo da populagdo urbana nos municipios brasileiros em 2000

Fonte: IBGE



atual, o planejamento nao pode vir nos moldes das décadas de 1960 e 1970, marcados
pelo excesso normativo e tecnocritico, em que poucos planejavam para muitos. Hoje ha
um consenso entre os especialistas em politicas publicas com relacao a necessidade de
ouvir as pessoas que serdo impactadas pelas acoes do Estado e respeitar os acordos
firmados entre os grupos envolvidos. Os avancos nas formas de gestio dessas politicas
publicas podem ser percebidos nos seguintes campos:

[l descentralizacdo politico-administrativa com fortalecimento da instancia municipal como
ente da federacdo com recursos e responsabilidades proprios;

[ instituicdo de novos marcos legais consistentes, condizentes com as demandas da reali-
dade apoiadas em bases sociais amplas. Por exemplo, o conjunto de legislacoes fede-
rais, estaduais e municipais inovadoras que dispdem sobre diversos temas
socioambientais, urbanisticos e de protecao social;

[ instituicdo de novos marcos legais que dispéem sobre o Patriménio da Unido como a Lei
Federal n® 9.636/98 que estabelece critérios de preservacio e conservacao ambiental
no uso de terrenos de marinha e acrescidos e a Medida Proviséria n® 292/06 que,
embora tenha perdido a validade em decurso do tempo, deu origem ao Projeto de Lei

n® 7529/00;

[l estruturacdo e implementacdo de politicas setoriais sistémicas com recursos, conselhos
gestores e canais de controle publico especificos, a exemplo do conhecido Sistema
Unico de Saude (SUS), do Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), do Sistema
Nacional de Unidades de Conservacao (SNUC), do Sistema de Seguranca Publica (SSP),
do novo Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS) e do recém criado Sistema Naci-
onal de Habitacao de Interesse Social (SNHIS).

Os avancos na politica ambiental antecederam a redemocratizacao. A instituicao da Poli-
tica Nacional de Meio Ambiente e suas derivacdes ocorreram num contexto internacional
marcado por discussdes em torno dos limites do crescimento econdmico impostos por
pressdes cada vez maiores sobre o meio ambiente, a biodiversidade e os recursos natu-
rais. Tais discussoes pautam a necessidade de modelos mais sustentaveis de desenvolvi-
mento. Hoje, essa necessidade é urgente por causa das ameacas colocadas pelo
aquecimento global.

u Para levar em conta

O Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC), instituido através da
Lei Federal n°7.661/88, antecede a promulgacao da Constituicao Federal
de 1988. Obedece as diretrizes da Politica Nacional do Meio Ambiente
(PNMA) e apresenta critérios para a definicio dos municipios da Zona
Costeira cuja gestao participativa deve integrar diferentes setores e ins-
tancias governamentais. Segundo o PNGC, os Estados e Municipios tém a
responsabilidade de elaborar seus proprios planos de gerenciamento cos-
teiro. O Decreto Federal n° 5.300/04, que regulamenta a Lei Federal que
institui o PNGC, dispoe sobre regras de uso e ocupacao do solo na Zona
Costeira e diretrizes para a gestao da orla maritima.

13
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E preciso integrar a politica ambiental com os avancos obtidos na politica urbana nas
dltimas décadas. A inclusio do capitulo sobre politica urbana na Constituicio Federal
aprovada em 1988, com base na emenda popular apresentada por diversos atores politi-
cos da sociedade civil, foi um dos principais avancos. Esse capitulo inclui o principio da
funcio social da cidade e da propriedade e incorpora instrumentos de combate a especu-
lacao urbana.

As experiéncias pioneiras de inclusio territorial e regularizacao fundiaria de favelas em
Recife, Belo Horizonte e Vitdria, de Or¢amento Participativo em Porto Alegre e de plane-
jamento participativo em Angra dos Reis e Sao Paulo, entre outros, registram avangos
importantes envolvendo, inclusive, assentamentos em terras da Unido.

A aprovacao da Lei Federal n® 10.257/01, o Estatuto da Cidade, e da Medida Proviséria
n® 2.220/2001 apos 11 anos de tramitacio no Congresso Federal marca uma grande
conquista que abre novo capitulo na histéria do planejamento e gestao territorial no
pais. Essa conquista foi potencializada no governo federal (2003-2000) pela criacio do
Ministério das Cidades e pelo redirecionamento da atuagido da Secretaria do Patrimoénio
da Uniao (SPU), através da constituicio de um novo modelo de gestio e da sua missao
cujo principio € fazer com que cada imoével da Unido cumpra sua funcao socioambiental.
Nessa nova linha de atuacio da SPU vale destacar os esforcos para a regularizacio
fundiaria de assentamentos informais ocupados pela populacio de baixa renda encontra-
dos nas terras da Unido, e um novo impulso dado ao Projeto Orla propriamente dito.

As diretrizes e instrumentos de politica urbana previstos no Estatuto da Cidade sao intei-
ramente aplicaveis no contexto das grandes cidades. Considerando que a maior parte
dessas cidades esta localizada na Zona Costeira, como visto anteriormente, podemos
dizer que os avancos trazidos pelo Estatuto da Cidade sao sinérgicos com o Plano Naci-
onal de Gerenciamento Costeiro, que inclui o Projeto Orla. Dentre os maiores nicleos
urbanos da costa brasileira destacam-se varias capitais estaduais: Maceio6 (Alagoas), Sal-
vador (Bahia), Fortaleza (Ceard), Vitéria (Espirito Santo), Sao Luis (Maranhido), Belém
(Pard), Jodao Pessoa (Paraiba), Recife (Pernambuco), Rio de Janeiro (Rio de Janeiro), Natal
(Rio Grande do Norte), Florianépolis (Santa Catarina) e Aracaju (Sergipe).
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u Para levar em conta

CAPITAIS LITORANEAS - POPULACAO RESIDENTE, AREA (km?) E DENSIDADE POPULACIONAL (hab/km?)

Estado capita e || S eeries
Rio de Janeiro Rio de Janeiro 6.136.652 1.182 5.192
Bahia Salvador 2.714.018 707 3.839
Ceara Fortaleza 2.416.920 313 7.722
Pernambuco Recife 1.501.008 217 6.917
Para Belém 1.428.368 1.065 1.341
Maranhao Sao Luis 998.385 827 1.207
Alagoas Maceio 922.458 511 1.805
Rio Grande do Norte | Natal 789.896 170 4.646
Paraiba Jodo Pessoa 672.081 211 3.185
Sergipe Aracaju 505.286 174 2.904
Santa Catarina Florianopolis 406.564 433 939
Espirito Santo Vitéria 317.085 93 3.410

Fonte: IBGE/ DPE/ COPIS, 2000.

SILVIO MACEDO

FRANCINE SAKATA
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A maioria dessas capitais constitui regides metropolitanas: conjuntos de municipios in-
tensamente urbanizados, contiguos e integrados social e economicamente a uma cidade
central e com compartilhamento de demandas por servicos publicos e infra-estrutura
urbana. Sao exemplos a Grande Salvador (com mais de 9 municipios), a Grande Recife
(com mais de 10 municipios), a Grande Fortaleza (com mais de 7 municipios) e a Grande
Rio de Janeiro (com mais de 12 municipios). Com excecao das regides metropolitanas
litoraneas de Macei6 e Florianopolis, as demais possuem mais de um milhao de habitan-
tes, com destaque para as metropoles de Salvador e Recife que superam os trés milhoes
de habitantes e do Rio de Janeiro que supera o patamar dos dez milhoes de habitantes.

m Para levar em conta

Regioes Metropolitanas Litoraneas Populacao % da populacao brasileira
Brasil 169.799.170

Belém 1.795.536 1,06
Fortaleza 2.984.689 1,76
Recife 3.337.565 1,97
Salvador 3.021.572 1,78
Rio de Janeiro 10.894.156 6,42
Porto Alegre 3.658.376 2,15
Natal 1.043.321 0,61
Grande Vitoria 672.081 0,84
Baixada Santista 1.476.820 0,87
Maceio 989.182 0,0006
Florianopolis 816.315 0,0005
Norte/ Nordeste Catarinense 926.301 0,0005
Grande Sao Luis 1.070.688 0,63
Total 30.711.041 18,09

O crescimento populacional e a expansao urbana dos municipios periféricos dessas
metrépoles revelam uma das tendéncias mais importantes da urbanizacio brasileira con-
temporanea. Um padrao de urbanizacao marcado por exclusoes territoriais, sintese das
vulnerabilidades sociais de toda ordem e riscos ambientais, nao obstante a pujanca eco-
nomica baseada nos seguintes fatores:

m oferta de grandes equipamentos e infra-estrutu-
ra logistica, utilizados no transporte de pessoas,
bens e mercadorias, especialmente estratégicos
para a exportagao de mercadorias, tais como gran-
des patios e galpdes para armazenamento,
sistemas rodovidrios, complexos portudrios e
aeroportuarios;

B disponibilidade de sistemas de fornecimento de
energia elétrica, de telecomunicacoes, de centros
financeiros nacionais e internacionais e de pélos
de pesquisas aplicadas;

Instalagdo portuaria em Niteréi/ RJ

Fonte: Censo Demografico IBGE, 2000

FRANCINE SAKATA



B instalacio de parques industriais de grande porte
como, por exemplo, as usinas da Companhia Si-
dertrgica de Tubarao (CST) e Companhia Vale
do Rio Doce (CVRD), em Vitéria, no Estado de
Espirito Santo, e as refinarias de petrdleo em
Camacari, proximas a Salvador, Estado da Bahia;

oferta de lazer, entretenimento, comércio e ser-
vicos diversificados, principalmente voltados para
o gosto dos grupos com maior poder aquisitivo,
entre eles turistas estrangeiros.

CINTIA AFONSO

Refinaria da Petrobras em Cubatao/ SP

Vale dizer que essa pujanca econdmica nas dreas costeiras com urbanizacao consolidada
estao ligadas, de um lado, a grande producao de riquezas no pais, e de outro lado aos
impactos socioambientais provocados por contaminacoes e degradacao de recursos natu-
rais, como as alteracdes nos aportes e retiradas de sedimentos que podem provocar
erosao em ecossistemas das praias, dunas e mangues e desagregacio de usos, costumes
e modos de vida tradicionais de comunidades de jangadeiros, ribeirinhos, pescadores
artesanais, caicaras, indigenas, entre outras.

u Para levar em conta

Populacoes tradicionais sao sujeitos politicos com usos, costumes, prati-
cas, organizacoes sociais, tracos culturais e modos de vida baseados em
tradicoes que definem identidades reconhecidas publicamente. Lutam por
direitos culturais, fundiarios e territoriais que geram deveres correspon-
dentes, especialmente relacionados com a preservacao ambiental e
utilizacao de técnicas de manejo com baixo impacto que permitem usos
sustentaveis e processos de regeneracao dos recursos naturais. As
territorialidades das populacoes tradicionais sao produzidas e utilizadas
segundo leis, instituicoes, integracao coletiva e formas de lideranca her-
dadas das geracgoes passadas.
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Muitas vezes, como ja dito, as areas efetivamente urbanizadas das metropoles litoraneas
sao formadas pela jun¢iao de municipios vizinhos (conurbagao), a exemplo de Recife e
Olinda, Rio de Janeiro e Niterdi, Vitéria e Vila Velha, entre outros. Os impactos das
formas de uso e ocupacio do solo dessas capitais inseridas em regides metropolitanas
refletem-se nos municipios vizinhos. Tal realidade exige o planejamento e gestao territorial
e ambiental compartilhada.

Vale dizer que esta publicaciao estd voltada para a elaboracao do Plano de Gestao Inte-
grada do Projeto Orla em médias e grandes cidades de importiancia socioecondmica local
e regional, como as capitais litorineas mencionadas acima e, também, nicleos médios
com mais de 100 mil habitantes como, por exemplo, Ilhéus, no litoral Sul da Bahia; Cabo
de Santo Agostinho, em Pernambuco; Angra dos Reis e Cabo Frio, no Rio de Janeiro;
Guaruja, Praia Grande, Santos e Sao Vicente, todos no litoral Sul de Sao Paulo; Paranagua,
no Parana; Itajai, em Santa Catarina; entre outros.

As terras com urbanizacio intensa e consolidada, em que se pesem as precariedades na
oferta de servicos coletivos e problemas relacionados com a deterioracao ambiental, sio
riquezas sociais produzidas através de investimentos privados e, sobretudo, publicos.
Sem duvida, todos contribuem para a producao dessas terras urbanas, seja através dos
pagamentos de taxas e impostos governamentais, seja através de investimentos e traba-
lhos diretos realizados, por exemplo, na construcao e no melhoramento das préprias
casas, na instalacio de estabelecimentos comerciais e de servicos, na compra e venda
de imoveis.

Assim, as terras urbanas, como produtos de processos sociais geradores de valores eco-
nomicos, sdo objetos de fortes disputas travadas entre diferentes grupos de interesses,
com maior ou menor poder politico e econdmico. Tais grupos disputam o acesso a terra
urbana. Em geral, os grupos mais poderosos acessam as terras mais valorizadas, melhor
localizadas do ponto de vista do acesso as oportunidades locais de desenvolvimento
social, econdmico e humano, com maior concentracao de investimentos publicos e pri-
vados. Os grupos de menor poder aquisitivo buscam alternativas de moradia nos locais
onde as terras urbanas sao mais baratas, ou seja, nas periferias distantes, nas areas preci-
rias do ponto de vista urbanistico ou nas dreas de preservacio permanente como man-
gues, dunas, estudrios, beira de lagos, lagunas, rios, corregos e igarapés, encostas e topos
de morros, dreas de protecao aos mananciais, entre outros.

A exclusao socioterritorial € produzida por meio dessas disputas. As politicas publicas
que almejam resolver essa exclusao devem considerar a dimensio territorial dos agen-
tes sociais e econdmicos envolvidos nos seus processos de elaboracio e implementacio.
A falta de processos participativos e canais para mediacao de conflitos prejudica os
grupos sociais de menor renda porque faz prevalecer as regras do mercado e as redes
de clientelismo. A insuficiéncia de politicas territoriais para ampliacio e democratiza-
¢ao do acesso a terra urbana faz com que o processo de exclusido socioterritorial se
aprofunde, agravando as condicoes de vida da populacao como um todo e as violacoes
do direito a cidade.

Nas grandes cidades litordneas, os locais junto a orla sio disputados com maior intensi-
dade por agentes do mercado imobilidrio formal e que, muitas vezes, atuam a margem da
lei, e por grupos com maior poder aquisitivo que almejam explorar e usufruir as
potencialidades paisagisticas singulares. O resultado ¢ o surgimento de bairros com mo-
radores de média e alta renda com alta densidade de construcdes verticais, tanto residenciais
quanto nao residenciais, mescladas, com oferta de lazer, servicos e consumo de alto
padrao. Em algumas grandes cidades, a orla é também o lugar de condominios residenciais
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Riviera de S3o Lourenco em Bertioga/ SP, urbanizagido Condominio no litoral paulista, similar a muitos pelo
diferenciada para consumidores de alto poder aquisitivo pais

fechados. Em muitos casos, esses condominios residenciais e outros tipos de ocupacio
de alto padrao encontram-se em situacdes de irregularidade fundidria. Essa realidade
quebra o mito que associa a irregularidade unicamente aos grupos de baixa renda.

O apelo turistico desses bairros atrai investimentos em grandes hotéis que orientam as
prioridades nos investimentos publicos, principalmente na melhoria de espacos publicos,
mobilidrio urbano e ampliaciao de acessibilidades. Nesses bairros, € comum a existéncia
de uma grande avenida na beira-mar com iluminacao publica especial, ladeada por ciclovias
sinalizadas, calcaddes, mobilidrio urbano cuidadoso, pistas para caminhadas e cooper,
bares e quiosques. Alguns exemplos podem ser encontrados em Boa Viagem, no Recife;
Ondina, em Salvador; Leblon, Ipanema e Copacabana, no Rio de Janeiro; Praia de Irace-
ma e avenida Beira Mar, em Fortaleza; e Praia do Canto, em Vitéria. Em Manaus, no
Estado do Amazonas, encontra-se esse mesmo padrdao na urbanizagao junto a orla fluvial
da Ponta Negra.

Apesar das suas condi¢coes privilegiadas, mesmo esses bairros sofrem com oferta insufi-
ciente de infra-estrutura para esgotamento sanitirio no municipio como um todo. Isso
compromete a balneabilidade das praias e prejudica uma das principais potencialidades
locais.

Gd A RRRRERAED
'YOLANDA BAROZZI/ ACERVO QUAPA

Calcadao da praia de Boa Viagem, Recife/ PE Calcadao em Rio das Ostras/ RJ

ROBERTO SAKAMOTO

DEMETRIUS BORGES/ ACERVO QUAPA
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Belém/ PA

Nao obstante a divulgacao macica de imagens dos
bairros de médio e alto padrao existentes nas orlas
das grandes cidades litordneas, muitas vezes em
propagandas turisticas, nao podemos supor que
essas dareas sejam apropriadas somente pelos agen-
tes do mercado imobilidrio e grupos sociais com
maior poder aquisitivo.

Os grupos de baixa renda também ocupam por-
¢oes da orla com seus pequenos estabelecimentos
comerciais e locais de moradia. As vezes estao pro-
ximos das dreas mais valorizadas, outras vezes mais
distantes, mas sempre junto a orla, nas dreas mais
suscetiveis aos impactos naturais. As evidéncias
dessa afirmacio podem ser verificadas na historia
dos assentamentos urbanos conhecidos como
Brasilia Teimosa, em Recife; Gamboa de Cima e de
Baixo, em Salvador; Complexo da Maré, no Rio de
Janeiro; Pirambu, em Fortaleza; Grande Siao Pedro,
em Vitéria; entre outros.

Alguns desses assentamentos, a exemplo de Brasilia
Teimosa e Grande Sao Pedro, foram objetos de po-
liticas publicas adequadas, de regularizacao
fundiaria e de investimentos significativos em in-
tervencoes fisicas que contribuiram para melhorar
suas condicdes de habitabilidade. Porém, sdo inici-
ativas que precisam ampliar suas escalas para
atender as demandas existentes.

De uma maneira geral, os assentamentos popula-
res, construidos pelos préprios moradores e sem
orientacoes técnicas, sio marcados pela pobreza,
precariedade urbana e habitacional, degradacao
dos recursos naturais e acumulos de déficits na
oferta de infra-estrutura bisica de saneamento

Favela em Sao Vicente/ SP

FRANCINE SAKATA

CINTIA AFONSO

o
3
2
2
Ed
<
=
4
S




SILVIO MACEDO

BRUNA BENVENGA/ ACERVO QUAPA

YOLANDA BAROZZI/ ACERVO QUAPA

T

L

ambiental, de equipamentos comunitarios de educacio, saude, lazer e cultura, de servi-
cos urbanos, de dreas verdes, entre outros itens bdsicos necessdrios para a melhoria das
condicoes de vida coletiva.

E regra geral que os iméveis desses bairros estejam com a situacio fundiaria irregular do
ponto de vista ambiental, urbanistico, patrimonial, administrativo e registrario. Essa irre-
gularidade fundiaria € a principal causa de inseguranca na posse das moradias por parte
das pessoas que vivem nesses locais. Tal inseguranga viabiliza processos de remocao os
quais, muitas vezes, violam o direito constitucional 2 moradia digna. E comum afirmar
que, nesses bairros populares localizados nas orlas das médias e grandes cidades litora-
neas, o poder publico ndo efetiva muitos direitos sociais previstos na legislacao nacio-
nal. Obviamente, a presenca desses bairros junto as dreas mais valorizadas, de interesse
para o mercado imobilidrio formal de alto padrio, acirra os conflitos e disputas pelo
acesso a terra urbana.

u Para levar em conta

Tipos de conflitos nas orlas:

[l bares e quiosques implantados irregularmente nas
praias podem dificultar a acessibilidade, direito cons-
titucional inalienavel, e, acima de tudo, provocar
impactos ambientais com o lancamento inadequado
de esgotos nao tratados e acimulo de lixo;

[ condominios residenciais de alto padrao podem obs-
truir o sistema viario e dificultar o acesso as praias;

I grandes equipamentos de lazer e consumo também
podem provocar os mesmos problemas de acesso as
praias afetando os interesses da coletividade;

[ edificios residenciais e nao residenciais verticais im-
plantados junto as praias podem sombrear as faixas
de areia;

I empreendimentos imobiliarios podem causar impac-
tos ambientais e provocar a remoc¢ao de moradias da
populacao de baixa renda;

! assentamentos urbanos podem prejudicar ecossistemas
frageis e areas de preservacao permanente como du-
nas, manguezais, restingas, estuarios e margens de
lagoas, entre outros;

[ grandes empreendimentos publicos realizados pelo go-
verno federal ou estadual podem afetar os interesses
locais de responsabilidade do municipio como o uso e
ocupacao do solo urbano;

[ implantagao ou ampliagao de equipamentos portuarios
e ferroviarios podem afetar as areas urbanas e os mo-
dos de vida de populacées tradicionais e o turismo;

¥ a desativacdo de equipamentos portuarios ou reducdo das suas ativida-
des podem gerar areas ociosas que prejudicam o espaco urbano ou
propiciam ocupacoes irregulares.
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Os conflitos nas orlas das médias e grandes cidades siao de varios tipos e exigem instan-
cias de mediacao, negociacao e resolucio. Entre os extremos da inclusao e exclusio
territorial que polarizam os padroes de urbanizaciao das orlas fluviais e maritimas, ha
inGmeras nuances e gradacoes que variam de local para local. O Plano de Gestio Integra-
da da Orla para essas areas estd inserido nesse contexto com o desafio de acomodar
propostas que possam garantir o interesse publico e solucionar conflitos, ja que as praias
sdo bens de uso comum do povo e devem ser acessiveis a todos, além de construir
critérios justos e democraticos de acesso as terras urbanas localizadas na orla. A pactuacao
dessas propostas pressupoe a realizacao de um processo efetivo de participacao cidada
com instancias e procedimentos para mediacao de conflitos.

Assim, organizamos essa publicacado com subsidios para implementacao do Projeto Orla em
territérios com urbanizacdo consolidada, procurando fornecer orientacdes para o fortaleci-
mento de propostas voltadas para a democratizacdo da terra urbana costeira, seja atra-
vés da construcao de bases sociais solidas, seja através de articulacdes com outros
instrumentos de planejamento e gestao territorial consagrados em nossos marcos juridi-
Cos ¢ institucionais.

Os proximos trés capitulos abordam conceitos, procedimentos e orientacdes

sobre:

| participacdo cidada e mediacao de conflitos na implementacao do Projeto
Orla;

| articulacdo do Plano de Gestao Integrada do Projeto Orla com outros ins-
trumentos de planejamento e gestao territorial;

B regularizacao fundidria na implementacao do Projeto Orla.

Esses trés capitulos possuem objetivos especificos ligados entre si. O primei-
ro capitulo, sobre a participacao cidada e mediacio de conflitos, tem como
objetivo orientar todos os participantes quanto a procedimentos, atividades,
posturas e posicionamentos necessarios para o compartilhamento de deci-
soes e responsabilidades relativas a gestao das orlas fluviais e maritimas.

O segundo capitulo apresenta as articulacdes necessdrias entre 0s processos,
produtos, propostas e conteidos do Plano de Gestao Integrada do Projeto
Orla com as etapas de construcao e conteddos do Plano Diretor, Zoneamento
Ecolégico-Econdmico Costeiro e Plano Municipal de Gerenciamento Costeiro.
O objetivo desta parte ¢ orientar articulacdes entre esses instrumentos de
planejamento territorial instituidos por lei para criar sinergias e fortalecer sua
implementacio.

O terceiro e tltimo capitulo trata da articulacao do Plano de Gestao Integrada
com as estratégias de regularizacao fundidria dos assentamentos existentes
na faixa da orla. Sabe-se que hd muitas ocupagodes irregulares nessa faixa,
especialmente em bens da Unido.




3. Participacao cidada no Projeto Orla

3.1 A importancia da participacao cidada no Projeto Orla

A participagao cidada é fundamental para a construcao democratica e para o envolvimento
co-responsavel dos diversos atores institucionais e da sociedade civil na elaboracio, exe-
cucao, gestao e monitoramento do Projeto Orla.

Hoje em dia, o termo participacao é usado com diversas apropriacoes e sentidos. Por
isso, quando falamos de participacao cidada, é necessdrio retomarmos sua conceituacao.

O termo participacao cidada foi muito disseminado pela sociedade civil organizada bra-
sileira que lutou pela inclusao de segmentos sociais tradicionalmente marginalizados das
decisoes sociais e politicas puablicas. O tema foi intensamente debatido durante o proces-
so de discussiao da Constituicao Brasileira de 1988, quando recebeu diversos Projetos de
Lei de Iniciativa Popular e plantou a semente que nos anos posteriores daria o inicio a
uma série de experiéncias em processos de gestao publica, geralmente com cariter local,
que envolviam diversos atores da sociedade civil organizada (ONGs, movimentos sociais,
associagoes de bairro, entre outros) e de governos, contribuindo para alterar significativa-
mente a forma de relacao do poder publico com a populacao local.

Assim, a participacio cidada foi sendo construida através de processos participativos,
com a criacao de espacos e instrumentos como o Orcamento Participativo Municipal, os
conselhos de politicas publicas, as audiéncias publicas, as conferéncias, entre outros.

23




24

As novas formas e canais de participacao cidada devem superar a cultura politica elitista
e autoritdria impregnada pela apatia, clientelismo e cooptacdo, entre outros efeitos per-
versos desta heranca cultural do privilégio. Essa heranga forjou uma visio em que se
espera exclusivamente do Estado as solucdes para os problemas sociais gerando uma
mentalidade que nao se altera substantivamente apenas através da criacao de canais de
participacao cidada. A alteracdo desse quadro exige acodes formativas sistematicas que
introduzam mudancas de atitudes e valores, que apontem para uma nova cultura politica
democritica.

A participacao cidada tem alguns elementos constitutivos fundamentais para o desen-
volvimento de um processo efetivamente participativo de exercicio da democracia, da
cidadania ativa, na criacio de esferas publicas democriticas e transparentes e na criacio
de uma nova cultura politica. Sao elementos de uma pedagogia que deve estimular os
seguintes processos:

[ construcao de esferas publicas transparentes e democraticas, em que se exercita a delibe-
racao a partir de critérios objetivos, compartilhados e impessoais.

[l tomadas de decisdo sobre os assuntos publicos baseadas na participacao deliberativa com
metodologia que pressuponha participacao ativa.

[l praticas de co-gestao entre governo e comunidade local, desenvolvendo atitudes de
co-responsabilidade e parcerias entre atores locais na resolucao de problemas e cons-
trucao de alternativas. Quando a sociedade decide, envolve-se com o problema,
sente-se responsavel pela sua resolucio, participa dos debates sobre as alternativas,
acompanha e monitora seus resultados. E parte do processo politico e da decisdo.
Realiza-se no proprio exercicio da cidadania desenvolvendo a consciéncia de que
tomar conta do lugar onde vive é um direito.

[l apropriacdo de conhecimentos técnicos e politicos que ampliem a capacidade dos cida-
daos para atuarem como agentes na definicao, gestao e controle das politicas publicas.
O gestor envolvido nesse processo deve compreender que a participacdo pressupoe
capacitacdo e formacio dos cidadios ao longo do processo. E através dessa
capacitacao, da apropriacao de conhecimentos, que a populacio estard fortalecida
para participar.

| formacdo de cidaddos auténomos e criticos, com capacidades de comunicac¢io e argu-
mentagao para participar de instituicoes da sociedade civil, para exercer associativamente
o controle sobre governos e resolver pacifica e democraticamente os conflitos.

[ fortalecimento dos atores da sociedade civil e governos para novas formas de exercicio
do poder em que a transparéncia das acodes, a capacidade de ouvir, dialogar e reco-
nhecer legitimidades no outro sao atitudes indispensidveis. Ela capacita os cidadaos
para a participacao nos processos de negociaciao de conflito e desenvolve a percep-
cao dos interesses das partes envolvidas, criando disposi¢iao para a pactuacio.

[l desenvolvimento da auto-estima, das capacidades de comunicacdo e relacionamento
interpessoal, criando assim motivacio individual para a participacao em acdes coletivas.

[l desenvolvimento dos valores de solidariedade, justica, unido, respeito ao outro, tolerancia,
humildade, esperanca, abertura ao novo, disponibilidade 2 mudanca como elementos de
uma ética universal que deve estar na base de acdes de educagio para a cidadania.

B um bom processo participativo que intervenha na correlacio de forcas, ajudando grupos
menos fortalecidos a intervir com propriedade nos debates e participar das decisoes
publicas de modo a incluir seus interesses.



l.
Instrumenta-

lizacao

Nesse capitulo pretendemos contribuir com a reflexao sobre a participacio cidada nas
diversas etapas do Projeto Orla, na perspectiva de viabilizar um processo participativo
que garanta sua constru¢ao democritica e legitimidade.

3.2 Participacao cidada nas etapas do Projeto Orla

O Projeto Orla estd concebido para elaborar um Plano de Gestao Integrada para a faixa
da orla com base em metodologias participativas. A participacio cidada deve permear
todas as etapas de construcio e implementac¢io desse Plano:

Os momentos mais intensos e importantes da participacao cidada no Projeto Orla sdo: a
etapa de instrumentalizacdo que prepara a Oficina I, a realizacdo desta Oficina, a etapa
entre as oficinas I e II e a realiza¢do da Oficina II. A qualidade da participacao nesses
momentos decorre da credibilidade desses processos. Momentos posteriores de partici-
pacio, como as audiéncias puiblicas, devem culminar em atividades com a legitimacao do
Plano de Gestao Integrada e formalizacao do Comité Gestor Municipal.

. Mil. \A \"A VL. VII.

Oficina | Consolidacdo [ Oficina Il Preparacao Audiéncia Implementacio
com audiénci- para Audién- | Publicafinal | doPlanode
as publicas cia Publica Gestao
intermedidrias final Integrada

Ha momentos fortes e decisivos de participacdao, como nas oficinas I e II, nas audiéncias
publicas intermedidrias e finais que exigem esforco maior, quando a qualidade da parti-
cipacao fara toda a diferenca no resultado dos produtos previstos. A legitimidade do
resultado € proporcional a participacao que os atores tiveram ao longo do processo. Esse
resultado, permeado por conflitos entre interesses, sO se viabiliza e se sustenta com a
participacdo ativa e o envolvimento dos diferentes atores em pactos.

O Projeto Orla pressupde espacos de decisao junto a diversos atores da sociedade civil
organizada e dos governos municipais, estaduais e federal, contribuindo com o processo
de democratizacao da gestao publica no ambito da sua elaboracio e implementacao.

A participacdo cidada no Projeto Orla pressupoe a inclusao de todos os atores da socie-
dade civil em condigoes simétricas, ou seja, em igualdade de condicdes para intervir e
contribuir no processo. Em outras palavras, o processo de participacao deve possibilitar e
criar as condicdes para que a populagio tradicional (ribeirinhos, pescadores, marisqueiras,
entre outros) e de baixa renda possam participar na construcio do Plano de Gestao
Integrada nas mesmas condicdes que o empresirio, os grupos com maior poder aquisiti-
vo, o representante das ONGs e do Poder Publico, entre outros.
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E necessirio um cuidado especial com trés dimensodes da participacio: a mobilizacio, a
formacao dos atores e a mediacio e negociacio de conflitos que deverdo estar presentes
em todas as etapas de forma articulada e permanente.

A mobilizacao deverd acontecer em todas as etapas do processo buscando garantir a
presenca de todos os atores essenciais, viabilizando sua formacio e proporcionando a
negociacao e pactuacao em torno de propostas para o Plano de Gestio Integrada. O
processo de mobilizacao tem papel formativo na medida em que sensibiliza, informa,
envolve e compromete os atores com o projeto. E também o primeiro momento de prepara-
cao do terreno e das condicoes para a mediacio de conflitos, na medida em que convida e
reconhece todos os atores como sujeitos com interesses distintos no territorio da orla.

A fomacao dos atores € outra dimensdo da participacdo que deve estar presente em
todas as etapas do processo. Hi momentos em que a formacao € objetivo central e
explicito como, por exemplo, nas oficinas I e II. As oficinas sao atividades que capacitam
os atores e proporcionam condicoes para, simultaneamente, fazer o diagnéstico para os
trechos da orla e elaborar o Plano de Gestao Integrada. Sao espacos para a construgao
coletiva do conhecimento onde cada um contribui com o seu saber. Nesses espacos
todos devem ser educadores e educandos, como propoe Paulo Freire. As atividades de
sensibilizacio e preparacio das oficinas também devem ser formativas, na perspectiva
de garantir a qualidade da participacao de todos os atores. E a formacio permanente que
permitird a criacao de condi¢des mais equanimes de participacao dos diferentes atores
Nno Processo.



A outra dimensao da participacdo que permeard todas as etapas do Projeto Orla € a
negociacao de conflitos e pactuaciao de solugcdes possiveis para as questdes em disputa e
os diferentes interesses em jogo. A negociacao exige a mediacao educativa. Para isso os
atores envolvidos no processo devem se reconhecer e ser reconhecidos como interlocutores
legitimos, estabelecer formas de escuta publicas e transparentes, explicitar seus pontos de
vista e interesses para abrir possibilidades de consensos.

Para que haja eficicia e eficiéncia na participacao cidada, € necessario planeja-la. Nesta
perspectiva trabalharemos mais detalhadamente cada uma das trés dimensdes — a
mobilizacdo, a formacao dos atores e a mediacio dos conflitos — nas etapas do Projeto
Orla, com enfoque em metodologia e procedimentos pedagégicos construtivos baseados
na vivéncia local que possam contribuir para a democratizacao da relacao entre Estado e
Sociedade, promover o exercicio da cidadania ativa, e, por fim, dar credibilidade, legiti-
midade e eficicia na construcao do Plano de Gestao Integrada.

MOBILIZACAO

A mobilizacao dos atores sociais e gestores publicos deve acontecer, de forma diferenci-
ada, durante todo o Projeto Orla, desde a geragao de insumos até a aprovacio do Plano
de Gestao Integrada na Audiéncia Publica final passando pelas etapas de sensibilizacao,
instrumentalizacao, capacitacio, Oficina I, consolidacao do diagnodstico e Oficina II. A
mobilizacio deve se estender também para as etapas de implementacdo, monitoramento
e avaliacao do Plano. As estratégias devem adequar-se as especificidades e necessidades
de cada momento.

Tendo em vista a gestao compartilhada do Projeto Orla entre as diversas esferas de
governo, o processo de mobilizacio devera ser responsabilidade de todas as instincias
envolvidas. Cada instancia tem papel diferenciado nesse processo de mobilizacio:

B A Coordenacgdo Nacional — Ministério de Meio Ambiente/ Secretaria de Qualidade
Ambiental e Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestido/ Secretaria do Patrimonio
da Unido — tem a responsabilidade pela mobilizacao dos seus 6rgaos regionais. Atua
mais na fase de sensibilizacio dos atores institucionais descentralizados do Governo
Federal nos Estados e regides como, por exemplo, IBAMA, Ministérios Publicos Esta-
duais, Geréncias Regionais do Patrimonio da Unido e Capitania dos Portos.

B As Coordenacdes Estaduais — Geréncias Regionais do Patrimonio da Unido (GRPU) e
Orgaos Estaduais do Meio Ambiente (OEMAS) — t2m papel estratégico na mobilizacao
dos atores institucionais e da sociedade civil, como liderancas de movimentos soci-
ais, universidades, ONGs, empresarios, populacoes tradicionais, entre outros, espe-
cialmente na fase de instrumentalizacao que antecede a Oficina I.

@ Os municipios tém papel central no processo de mobilizacao dos atores locais da soci-
edade civil. E necessdrio mapear cuidadosamente esses atores para compor a Coor-
denagao Municipal a ser constituida por prefeituras e parceiros locais logo no inicio
dos trabalhos para conduzir as etapas subseqlentes.
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Os municipios coordenam os processos nos ambitos locais e sdo responsa-
veis pela implementac¢do do Plano de Gestao Integrada. Para saber mais
sobre as atribuicdes das Coordenagdes Nacional, Estaduais e Municipais
do Projeto Orla, consulte o GUIA DE IMPLEMENTACAO, paginas 11 a 18.

Cabe aqui ressaltar a importancia do instrutor na mobilizacao local para as oficinas I e II.
E necessirio que ele ou ela acompanhe o processo preparatério dessas oficinas, desde
a sensibilizacao inicial, para conhecer a diversidade de atores locais e os diferentes
interesses e conflitos existentes.

O GUIA DE IMPLEMENTACAO traz mais detalhes sobre os objetivos das
oficinas | e Il na pagina 26.




As orlas fluviais e maritimas das cidades litoraneas sao territérios que definem identidades
e relacdoes de pertencimento. Por isso € um territorio de todos. A mobilizacio deve,
portanto, incluir uma gama diversificada de atores sociais e institucionais segundo os
seguintes critérios:

Atores que estdo atuando sobre os territorios das orlas envolvidos em e/ ou atingidos por
planos e projetos para esses locais. Esses atores tém acimulos de conhecimentos sobre
esses locais e poderdao colaborar muito em todo o processo.

Atores envolvidos em processos de planejamento e gestdo territorial. Nesta publicacio
enfoca-se adiante alguns instrumentos como o Plano Diretor, Plano de Gerenciamento
Costeiro, Zoneamento Ecolégico-Econdmico Costeiro, entre outros, que envolvem
processos participativos e de formacao que devem ser articulados com o Projeto Orla.

Atores envolvidos em processos de regularizac¢do fundiaria. Como falaremos no capitulo
especifico sobre esse tema, € necessario reconhecer as situacodes de irregularidade
para iniciarmos processos de mediacao de conflitos e resolucio de problemas nos
usos e ocupacao da orla.

Atores que fazem parte dos espacos de participacao cidada existentes que sao representati-
vos de grupos e movimentos sociais. E importante mapear os atores envolvidos com
esses espacos de gestio participativa que tém experiéncias de participacao cidada,
negociacao e pactuacao de conflitos. Em geral, sdo liderancas de movimentos sociais
com capacidade de multiplicacao e mobilizacao para os processos do Projeto Orla.

Atores que representam interesses e opinies discordantes. A orla é espaco de disputa e
conflitos de interesses que devem ser debatidos para pactuar solucdes e acordos.

Atores que representem um espectro amplo de visdes e projetos politicos. A mobilizacao
deve ser ampla e nio partidaria. E importante ter representacio da diversidade de
posicoes e interesses.

Atores com diferentes niveis de contribuicdo. Isso significa nao apenas técnicos governa-
mentais, mas membros da sociedade civil. Nao apenas planejadores, mas populacoes
com experiéncias praticas da realidade, problemas e dinamicas que ocorrem na orla
e sao afetadas por intervencoes que venham a ser executadas no futuro como os
moradores, pescadores, pedreiros, mestres de obras, comerciantes, usudrios das praias,
entre outros.
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Mobilizacao na etapa da instrumentalizacao: preparacao da Oficina |

l. 1. \VA \"A VL.
Instrumenta-
lizacdo

Audiéncia
Publica final

Consolidagao [ Oficina ll
com audiénci-
as publicas

intermediarias

Preparacao
para Audién-
cia Publica
final

i B
!

O GUIA DE IMPLEMENTACAO traz o detalhamento dessa etapa de
instrumentalizacdo composta pelas seguintes atividades:

geracao de insumos e mobilizacao;
apresentacao, sensibilizacdo, articulacdo e apoio institucional;

CUNA De Imwmk ':‘l:
A

articulacdo e instrumentaliza¢do municipal;
preparac¢do da atividade local.

Na etapa de instrumentalizacao que antecede a Oficina I a mobilizacao deve ser massiva,
envolvendo o conjunto da sociedade. E importante que os atores institucionais ligados 2
orla participem desta etapa. Alids, a apresentacao inicial do Projeto Orla deveri ser feita
por esses atores institucionais.

E importante que o instrutor esteja envolvido nessa mobilizacio e identificacao de ato-
res sociais importantes relacionados diretamente com a orla. Se o instrutor nao € do
municipio, € um momento bastante adequado para conhecer a realidade local e os seus
atores.

A mobilizacio e a sensibilizacao de atores governamentais é fundamental no inicio do
processo. Quanto maior o envolvimento e o compartilhamento de responsabilidades na
implementacao do Projeto Orla, maior € a possibilidade de projetos bem elaborados,
pactuados e sustentaveis.

O envolvimento e a participacao de atores da sociedade civil e dos atores institucionais
qualificard o pré-diagnostico do municipio, o processo de preparacao das oficinas I e II
e a construciao do Plano de Gestio Integrada. Essa preparacio da Oficina I inclui o
dimensionamento do tempo necessdrio para a realizacao da Oficina II. Por isso, € impor-
tante que a Coordenacao Estadual mobilize o envolvimento de atores da sociedade civil
local na apresentacio inicial do Projeto Orla. Isso contribuird para definir a qualidade da
adesao do municipio ao processo. E recomenddvel construir uma agenda de atividades
de sensibilizacio e mobilizacao junto com esses atores sociais.

VII.
Implementacao

do Plano de
Gestao
Integrada




E Para levar em conta

A apresentacao inicial do Projeto Orla pode ser feita em seminarios,
debates, reunides de sensibilizacao, encontros, entre outros tipos de
eventos que podem ser organizados por segmentos sociais ou por dife-
rentes trechos da orla. Esses eventos ajudarao a divulgar e a definir os
participantes da Oficina I. A estratégia de mobiliza¢ao pode acontecer
através de cartazes, sites, propagandas de radio e TV, web banner,
campanhas de verao, producao e distribuicao de materiais de divulga-
¢ao publicitaria e jornalistica nos veiculos de comunicagao oficiais, de
midia aberta e canais de associacées, organizagées nao governamen-
tais disponiveis, entre outros. Usar meios massivos de divulgacao do
projeto é recomendavel neste momento.

Outras sugestoes sao:

I distribuicdo e utilizacao de materiais de apoio (cartilhas, videos,
folhetos, mapas, entre outros) para instituicées e durante eventos
diversos;

¥ reunides com técnicos da prefeitura e outros atores institucionais
previamente as reunioes publicas.

E importante que a Comissdo Técnica Esta-
dual (CTE) do Projeto Orla participe no diag-
noéstico e na mobilizacao das instituicoes e
atores sociais para garantir presenca minima
da sociedade civil desde o inicio do proces-
so. Neste momento pode ser interessante cri-
ar uma Comissao de Mobilizacao no ambito
local para realizar as atividades necessarias.

Uma boa mobilizacao e um bom envolvimento
dos atores sociais nesta etapa de instrumen-
talizac2o serd importante para o levantamento
coletivo de informacdes sobre os territorios
do municipio e da orla, além de outros sub-
sidios necessarios para os trabalhos a serem
realizados na Oficina I.
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Critérios para participacao na Oficina |
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De um modo geral, oficinas sdo atividades que devem ter nimero limitado de participan-
tes. E recomenddvel formar um grupo com até 40 pessoas, uma vez que as atividades
requerem construcio coletiva de analises, propostas e dinimicas participativas que sao
dificeis para grupos maiores.

A Oficina I tem como objetivo capacitar para o desenvolvimento de diagndsticos e cons-
tru¢io de cendrios de uso e ocupacio da orla, além de apresentar um roteiro para a
consolidacao desses diagnosticos e elaboracao do Plano de Gestao Integrada a ser de-
senvolvido na Oficina II.

A realizacao do diagnéstico, a construcao de cendrios e o inicio de discussiao de propos-
tas para o Plano de Gestao Integrada requerem, por um lado, conhecimentos praticos da
realidade e, por outro, conhecimentos técnicos e conceituais. Por isso € importante que
participem da Oficina I representantes das comunidades, grupos e segmentos sociais que
interagem com a orla e nela tenham interesses. E importante também a participacio de
técnicos e representantes institucionais que detém conhecimentos ou estejam envolvidos
em projetos relacionados com esse territorio.

Sugerimos alguns critérios que podem ajudar na definicao dos representantes da socieda-
de civil para participar na Oficina I:

B Representantes de movimentos, segmentos,
grupos de interesse, grupos de interesse e or- -
ganizacoes sociais que conhecam a orla e seus qu“e atento
problemas, conflitos e jogos de interesses;

Vale olhar a sugestao

[l Representantes de populacoes tradicionais; de atores fundamen-

B Representantes com condi¢des para levar as dis- tais a serem
cussoes da Oficina I para suas comunidades, mobilizados para o
entidades ou segmentos sociais, trazendo-os s apresentada
para participar das atividades a serem realizadas no inicio deste texto

na etapa intermedidria entre as oficinas I e II; sobr(,a moblllzagao,
na pagina 29.

[l Representantes com experiéncias e/ou capaci-
dades para a negociacio e pactuacio publica.

Os participantes da Oficina I devem discutir o Pro-

jeto Orla com seus pares e ajudar a preparar a
Oficina II.

VII.
Implementacao
do Plano de
Gestao
Integrada
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Instrumenta-
lizacdo

Além disso, € importante a Coordenacao Municipal realizar conversas bilaterais com seg-
mentos diversos, setor produtivo, movimentos sociais, ONGs, universidades, comunida-
des organizadas, igrejas, sindicatos, entre outros, para avaliar e definir os participantes da
Oficina I.

Mobilizacao na etapa de consolida¢ao entre as oficinas I e ll

1. 1. \A V. VL. VII.

Oficina | Consolidagdo | Oficina ll Preparagao Audiéncia Implementacao
com audiénci- para Audién- | Publicafinal | do Plano de
as publicas cia Publica Gestao

intermediarias final Integrada

A etapa entre as oficinas I e II consolida o diagnéstico e faz um primeiro esboco dos
problemas e solucdes que serdo as bases para o Plano de Gestdo Integrada a ser conso-
lidado na Oficina II.

E importante realizar encontros por segmentos sociais e encontros por trechos da orla
envolvendo todos os atores sociais interessados.

Esses encontros podem usar canais existentes de participacao popular como conselhos
de politicas publicas, conferéncias, foéruns, entre outros. E uma oportunidade para
massificar a discussiao do Projeto Orla através de apresentacoes publicas dos resultados
da Oficina I, da consolidac¢io de diagndsticos e pactuacio de acoes para enfrentamento
dos problemas identificados. O diagndstico e o Plano de Gestao Integrada so serdo
pertinentes se for boa a percepc¢ao das demandas e das potencialidades e desejos apre-
sentados pelo conjunto da sociedade.

Nesta etapa de consolidacio as audiéncias publicas intermedidrias, encontros e outras
atividades organizadas pela Coordenacao Municipal e participantes da Oficina T podem
ser realizadas. Esses participantes podem se organizar em pequenos grupos, mesclando
representantes da sociedade civil e gestores publicos para organizar e realizar essas
atividades. Essa mescla visa garantir a junc¢do do conhecimento pritico da comunidade e
o conhecimento técnico do gestor publico. E recomendivel que essas atividades sejam
pré-definidas na Oficina I, com respectivos fommatos e responsaveis.

Durante as atividades da etapa de consolidacao entre as oficinas I e II, € importante
discutir a representatividade dos segmentos sociais na composi¢cio do Comité Gestor
Municipal do Projeto Orla em encontros e audiéncias publicas intermedidrias para pre-
parar sua consolidacio na Oficina II e formalizacao na Audiéncia Pdblica final.
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Critérios para participacao na Oficina Il
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A Oficina IT devera definir as propostas de acoes e medidas estratégicas para o Plano de
Gestao Integrada da Orla e consolidar o Comité Gestor Municipal que serao aprovados e
formalizados na Audiéncia Publica final.

Os participantes da Oficina II deverio ser os mesmos da Oficina I. E recomendivel que
haja flexibilidade para a incorporacao de novos participantes na Oficina II, uma vez que
as atividades na etapa de consolidacio podem revelar atores sociais importantes para a
continuidade da implementaciao do Projeto Orla.

Nas oficinas I e II € muito importante a capacidade de negociacio e pactuaciao dos parti-
cipantes. Todos os segmentos sociais interessados nas orlas devem estar representados
por atores com capacidade efetiva para exercer essa representatividade. Os representan-
tes de instituicdes e drgaos técnicos do governo devem ter poder de decisiao e autonomia
para realizar os pactos e acordos publicos. Com essas caracteristicas, os participantes da
Oficina 1II realizarao um Plano de Gestao Integrada consistente e consolidario um Comi-
té Gestor Municipal forte e vivo.

O Comité deve ter cardter deliberativo e autoridade necessiria para encaminhar, acom-
panhar e fiscalizar a implementacao e execucio do Projeto Orla.

A composicao do Comité é um pacto importante a ser consolidado nesta etapa. Por isso
deve ser preparada, discutida e acordada ao longo das etapas anteriores, durante a
mobilizacao, nas reunides preparatérias para a Oficina I e nos encontros intermediarios
entre as oficinas I e II.

A constituicao do Comité deve observar alguns critérios para garantir seu efetivo funcio-
namento como instancia democritica da gestao do Projeto Orla:

[0 1. Garantir a composicao paritaria com representaciao das organizacoes da sociedade
civil e das instituicoes do governo em geral;

[T 2. Garantir que seus membros sejam representativos das suas entidades, movimentos,
comunidades e instituicoes;

@ 3. Cuidar para que haja uma efetiva representacio territorial e por segmentos sociais;

1 4. Ser operativo e ter agilidade de funcionamento.

VII.
Implementacao
do Plano de
Gestao
Integrada
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Mobilizacao para a Audiéncia Publica

VL. VIIL.

Audiéncia Implementacio

Publica final do Plano de
Gestao

1. 1. \A \"A
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com audiénci- para Audién-
as publicas cia Publica
intermedidrias final

Integrada

Vocé esta aqui

As audiéncias publicas intermedidrias e finais sio momentos importantes para discutir,
consolidar e pactuar o Plano de Gestao Integrada. Podem ser realizadas na etapa de
consolidacio, entre as oficinas I e II e ap6s a Oficina II.

A implementacio do Projeto Orla em médias e grandes cidades, com populacio e inte-
resses complexos envolvendo grupos que vivem em locais proximos ou distantes da orla,
exige um calenddrio que dé o tempo necessario para a pactuacao e a aprovacao das
propostas. E interessante incluir nesse calendirio a possibilidade de realizacao de audi-
éncias publicas em diferentes locais da cidade.

A mobilizacdo para as oficinas I e Il aumenta a participacao e a representatividade social
na Audiéncia Publica final que deve ser massiva, com divulgacao abrangente através de
meios de comunicacio de grande alcance.

u Para levar em conta

A realizacao da Audiéncia Publica final deve cuidar dos seguintes aspectos:

0 divulgacao em prazo suficiente para mobilizacado, distribuicao de
materiais e formacao da populagdo sobre as propostas do Plano de
Gestao Integrada e Comité Gestor Municipal;

0 definicao da metodologia e programa a ser adotado de forma a permi-
tir que todos tenham possibilidade de compreender o assunto,
manifestar suas opinides e tomar decis6es de forma democratica;

I realizacao em local de facil acesso, bem servido de transporte publico,
em horarios fora do horario cotidiano de trabalho, preferencialmente
noturna ou em fim de semana;

' mobilizacao prévia de instituicoes e segmentos sociais que participa-
ram das etapas anteriores, divulgacao massiva nos meios de
comunicacao e distribuicdo de materiais com o programa da Audiéncia
Publica, as propostas do Plano de Gestao Integrada e do Comité Gestor
Municipal;

@ avaliagao dos resultados da Audiéncia Publica final e definicao sobre a
necessidade ou nao de outra subseqiiente.
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A Audiéncia Publica final aprova e legitima o Plano de Gestao Integrada na medida em
que coroa um processo de participacio amplo que se di ao longo das diferentes etapas
do Projeto Orla. Essa Audiéncia é também o momento de ratificar o Comité Gestor Muni-
cipal, cujos membros sio escolhidos ao longo dessas etapas, inclusive nas Audiéncias
Publicas intermedidrias. O Comité Gestor, como a instincia legitima de controle e acom-

panhamento do Projeto Orla, deveri fazer a gestao da implementacdo do Plano de Ges-
tao Integrada.

O GUIA DE IMPLEMENTACAO do Projeto Orla sugere um passo a passo
para a realizacdo da Audiéncia Publica na pagina 29.

Mobilizacao para a implementacao do Plano de Gestao Integrada

1. Il \VA \A VL.
Instrumenta- Consolidacdo | Oficina Il Preparacio Audiéncia
lizacao com audiénci- para Audién- | Publica final
as publicas cia Publica
intermediarias final

A mobilizacao ndo termina quando o Plano de Gestao Integrada é aprovado na Audién-
cia Publica final. O Comité Gestor Municipal do Projeto Orla deve manter a mobilizacao
para audiéncias publicas especificas de projetos e acdes previstas no Plano. Essa
mobilizacao deve ocorrer também em processos de monitoramento e avaliacao desses
projetos e agoes, inclusive em articulacio com outros processos de gestdo territorial
desenvolvidos pelas administragdes municipais e estaduais.

As atividades de implementacdo do Plano de Gestao Integrada, como a
realizacdo de convénios, execucdo de projetos e acoes, estdo descritas
no GUIA DE II\/IPLEI\/IENTAQAO.
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FORMACAO PARA A PARTICIPACAO CIDADA

A formacgio deve ser elemento constitutivo dos processos participativos, na medida em
que propicia a reflexao critica e o aprendizado por parte de atores da sociedade civil e do
governo que potencializam a participacao cidada. Deve gerar praticas democriticas na
relacio com o poder baseadas numa cultura politica que garanta direitos e observe deve-
res. A educagido para a cidadania visa formar cidadaos autbnomos para o fortalecimento
da democracia. Sujeitos com capacidades para compartilhar responsabilidades sobre o
que ¢ publico e para a resolucao pacifica dos conflitos.

A educagio para a cidadania é elemento indispensavel na transformacgio social. “Nao da
para dizer que a educacio crie a cidadania de quem quer que seja. Mas, sem a educacio,
¢ dificil construir a cidadania. A cidadania se cria com uma presenca ativa, critica, decidi-
da, de todos nds com relagao a coisa publica. Isso € dificilimo, mas € possivel. A educa-
¢ao nao € a chave para a transformacio, mas € indispensavel. A educacio sozinha nao
faz, mas sem ela também nao é feita a cidadania” (Paulo Freire).

As praticas formativas para a participacao cidada devem estar ligadas aos seguintes

aspectos:

B A construcao coletiva do conhecimento por parte de sujeitos politicos que trocam e
compartilham saberes em processos nos quais todos sio educadores e educandos;

B O conhecimento dos participantes adquiridos em experiéncias e vivéncias anteriores
importantes para refletirem, planejarem, avaliarem suas praticas e buscarem novos
conhecimentos;

W Os valores da solidariedade, justica, fraternidade e companheirismo;

B O ser humano integral como sujeito do conhecimento em todas as suas dimensoes:
corporais, sensoriais, intelectuais, emocionais, etc.

Uma metodologia participativa deve usar métodos e técnicas formativas. O método defi-
ne o formato mais adequado para a atividade formativa, tendo em vista o resultado
desejado. Devemos definir, por exemplo, se o mais adequado € um semindrio ou um
ciclo de semindrios, um encontro, uma oficina de um dia ou de varios dias, um debate ou
uma reuniao.

As técnicas siao ferramentas para implementar os métodos. Estas precisam apresentar
coeréncia com a concep¢iao, o método e o objetivo das atividades. Devem-se utilizar
técnicas formativas adequadas para a realizagcdo de atividades de curta e longa duracio.
Em atividades de longa duracao, € importante usar técnicas que propiciem a integracao e
o conhecimento mutuo dos participantes. Se o objetivo € a constru¢ao de um acordo
diante de um determinado conflito, é necessario que a técnica permita a explicitacao das
diferencas de posicoes. As técnicas podem ser, por exemplo, dinimicas de grupo, jogos
pedagdgicos, jogos de papéis, dramatizacdes, recursos visuais, leitura coletiva de textos.

A escolha das técnicas e métodos deve ser planejada. As dindmicas devem ser preparadas
com antecedéncia, os materiais de apoio necessirios providenciados, as palestras pré-
programadas. E necessario prever quais serdo os momentos de debate por meio de per-
guntas provocadoras e trabalhos em grupo. Os materiais que permitam o acompanhamento
da atividade devem ser entregues aos participantes com antecedéncia.
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A seguir, um conjunto de perguntas que orientam a preparacao das atividades formativas

sao sugeridas:

@ Quem serdo os participantes? Essa informacao ajuda a definir o método e as técnicas
que serdo utilizados. Entender quem participard ajuda a decidir que materiais serdo
utilizados, qual serd a linguagem das apresentacdes e dos materiais, como seriao as
dindmicas, entre outros.

B Quais sdo os objetivos pretendidos com a atividade? E muito importante saber o que se
quer alcancar com uma determinada atividade formativa.

I Qual o tema central a ser abordado na atividade? E importante saber qual € o fio condu-
tor da atividade formativa para articular a seqiiéncia de atividades de modo adequado.

B Como desenvolver a atividade? E preciso definir previamente o nimero de participan-
tes, o tempo e procedimentos de cada atividade, os recursos e técnicas que serdo
utilizadas, os responsaveis pela coordenaciao de cada momento.

B Onde sera a atividade? E importante saber como estd organizada a sala, as condi¢oes
do espaco onde acontecera a atividade. Observar também quais sdo os equipamen-
tos disponiveis. Esses elementos influirdo na escolha das técnicas a serem utilizadas.

A partir das respostas a essas perguntas, recomenda-se elaborar um plano formativo
que deve conter:

[ Objetivos especificos da atividade formativa;

B Contetdos e temas que serao trabalhados;

[l Mcétodos e técnicas que serdo utilizadas;
|

Cronograma com a seqiiéncia e tempo para cada atividade, inclusive para a avalia-
cao final;

Método de avaliacao para verificar os problemas ocorridos e definir “correcio de
rumos” para as proximas atividades.

A formacao na etapa de instrumentalizacao: preparacao da Oficina l

A etapa de instrumentalizacao que antecede a Oficina I deve realizar atividades formativas
articuladas com as acoes de sensibilizacao e mobilizacdo mencionadas anteriormente.
Essa preocupacao pedagogica visa ajudar os participantes a compreender detalhadamente
os objetivos do Projeto Orla e suas respectivas formas de trabalho.

E importante que nessa etapa as orlas das médias e grandes cidades sejam contextualizadas
do ponto de vista urbanistico, econdmico e socioambiental, entre outros. Nessa
contextualizacao, podem ser utilizados varios dados, informacoes, graficos, descricoes,
analises e cartografias que mostrem as caracteristicas e tendéncias dos processos de uso
e ocupacao do solo existentes no municipio como um todo e nas orlas em particular. A
partir dessas tendéncias as possibilidades de transformacoes socioterritoriais e ambientais
podem ser identificadas. E recomendavel que sejam organizadas atividades formativas
com base nesses materiais envolvendo os atores sociais e institucionais mobilizados. A
compreensao sobre as relacoes entre as orlas fluviais e maritimas com as dreas de urba-
nizacdo consolidada ajuda a realizacao dos diagnosticos e leituras de campo que serdo



trabalhados na Oficina I. Chamar especialistas nas atividades formativas para auxiliar
nas andlises desses diagndsticos e leituras pode ser um ganho importante de qualidade
do processo.

Caso estejam previstos projetos de intervencoes fisicas para a orla, é recomendavel que
sejam incluidas, nas atividades formativas, analises sobre seus possiveis impactos sociais,
econOmicos, urbanisticos e ambientais. Se as intervencoes estiverem sob responsabilida-
de do poder publico, podem ser convidados técnicos diretamente envolvidos nesses
projetos para que os participantes conhecam em detalhes suas caracteristicas, cronogramas
e O1glos responsaveis, entre outros aspectos. Se as intervencoes estiverem a cargo de
agentes econdmicos privados, sugere-se convidar os empreendedores e técnicos envolvi-
dos nos processos de licenciamento urbanistico e/ou ambiental para a realizacio de
apresentacoes dos projetos.

A formacao nas oficinas l el

As oficinas I e II sao momentos importantes para capacitar os participantes no ato de
elaborar o diagnéstico e consolidar o Plano de Gestao Integrada, respectivamente.

A Oficina I deve usar métodos e técnicas pedagogicas que ajudem os participantes a
compreender como elaborar um diagnostico detalhado das orlas com urbanizacio conso-
lidada segundo a metodologia do Projeto. A elaboracio dos perfis de paisagens, a formu-
lacao e aplicacao dos critérios de classificacao dos trechos das orlas, entre outros estudos,
devem ser de dominio dos participantes. As atividades fommativas devem capaciti-los
para se apropriar desses instrumentos e realizar os trabalhos com consisténcia. E impor-
tante que essas atividades utilizem métodos e técnicas que incluam simulacoes e exerci-
cios praticos e mostrem como usar os resultados desses trabalhos para elaborar o Plano
de Gestao Integrada.

Caso o municipio possua plano diretor, plano de gerenciamento costeiro, planos setoriais,
planos de manejo das unidades de conservacio, entre outros instrumentos de planeja-
mento e gestao territorial, recomenda-se incluir a analise e avaliacao desses documentos
nas atividades formativas previstas para a Oficina I.
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A Oficina II consolida o Plano de Gestiao Integrada e o Comité Gestor Municipal. Os
participantes dessa Oficina devem possuir conhecimentos sobre esses instrumentos de
planejamento e gestao da orla, baseados nos diagnosticos realizados nas etapas anteri-
ores. Desse modo, as atividades formativas a serem desenvolvidas na Oficina II devem
contribuir para que os participantes compreendam detalhadamente os conteidos do
Plano e as atuacdes dos membros do Comité. Essas atividades devem incluir métodos e
técnicas que ajudem os participantes a decidir coletivamente quais propostas devem
sofrer alteracdes ou permanecer no Plano e quais segmentos sociais e instituicoes terao
representacdes no Comité.

As atividades pedagogicas na Oficina IT devem garantir uma discussao transparente e franca
sobre a representatividade e a importancia da participacao de cada um dos atores no Comi-
té. E necessario conjugar a representatividade com a funcionalidade. Ao mesmo tempo em
que nao pode ser muito grande demais, ele deve garantir a participacao dos segmentos
sociais e comunidades que sejam importantes para o planejamento e gestao da orla.

O instrutor das oficinas I e II devera garantir que as diferencas entre os atores, do ponto
de vista cultural, de formacao, de informagao, nao sejam empecilho para a participagao
plena no processo. E necessdrio garantir que a linguagem usada, as informacoes passa-
das e o ritmo das oficinas sejam acessiveis para todos os participantes € que sejam
asseguradas plenas condicoes a todos os participantes a intervir, negociar e pactuar.

A formacao na etapa de consolidacao entre as oficinas |l e ll

As atividades de formacao da etapa entre as oficinas I e II devem reforcar a capacitacao
dos participantes para a consolidacao do diagndstico da orla. Com base nos resultados
desse diagnéstico, identificar os principais problemas e esbogar solucdes preliminares
que serdao consolidadas na Oficina II.

Nessa etapa intermedidria € necessdrio formar massivamente a populacdo para usar os
resultados do diagndstico, melhorando-os e complementando-os, a fim de que possam
intervir na elaboracao do Plano de Gestao Integrada. Os encontros ou audiéncias publi-
cas intermedidrias, realizadas por segmentos sociais ou trechos da orla, devem incluir
métodos e técnicas formativas que permitam aos participantes sugerirem agdes para
enfrentar os problemas existentes. Isso exigird preparacao de materiais e dindmicas que
permitam a manifestacio dessas sugestoes, sem inibicdes e de forma organizada.

As atividades formativas nesta etapa precisam trabalhar também a formacao do Comité
Gestor do Projeto Orla, preparando sua consolidaciao na Oficina II. Isso contribuird mui-
to para a transparéncia e democratizacio do processo de implementacao do Plano de
Gestao Integrada com acompanhamento de atores sociais representativos.

Todas as atividades formativas realizadas nessa etapa entre as oficinas I e II podem
contar com o acompanhamento a distincia ou presencial do instrutor especializado.
Recomenda-se, quando possivel, filmar essas atividades e usar esse material para ajudar
o instrutor a organizar orientacoes de consolidacao do diagnostico e das propostas pre-
liminares. Essas filmagens podem ser usadas nos trabalhos da Oficina II e na Audiéncia
Publica final. Sugere-se incluir o Jogo Orla nas atividades formativas para melhor com-
preensiao dos conflitos inscritos nos territérios litoraneos.



PAULA SANTORO

H Para levar em conta

O Jogo pode ser utilizado como uma técnica participativa para a negocia-
¢ao de situacoes de conflito da Orla. Seus objetivos sao:

—

[ Exercicio de alteridade — fazer com que os parti-

cipantes coloquem-se no lugar de um outro ator
social, preferencialmente ndo o que ocupa na re-
alidade, de forma a propiciar um exercicio de
alteridade, de compreensao de como o “outro”
funciona, quais sdo seus interesses, como negocia
e que pactos possibilita. Esse exercicio é impor-
tante para a simulacdao de uma mesa de
negociacao, pois ao proporcionar a interpretacao
de um papel social diferente do seu, facilita a
desconstituicdo de preconceitos e amplia a capa-
cidade de escuta do outro. O respeito as diferencas
é um principio fundamental para o éxito do Pro-
jeto Orla.

W Apreensao das possibilidades do territério — mui-

tas vezes as atividades de uma oficina néo
trabalham a compreenséo dos instrumentos juri-
dicos e urbanisticos a partir de uma imagem de
cidade. Saimos conhecendo os instrumentos, mas
ao nos depararmos com a cidade real, ndo sabe-
mos em que lugar do territério podemos
utiliza-los. E necessaria uma apreensao cognitiva,
que o jogo trabalha a partir do tabuleiro da cida-
de imaginaria, possibilitando determinar nao
apenas que instrumentos serdo utilizados, mas
aonde podem ser aplicados.

[ Avaliar o aprendizado do curso — 0 Jogo permite avaliar se os instrumen-
tos estdo sendo bem utilizados para resolver uma determinada questao.
Isso significa que ele deve ser jogado ao final de uma atividade de

capacitagao.
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A formacao para a Audiéncia Publica final

As atividades formativas de preparacao da Audiéncia Publica final devem ser massivas e
disseminar o Plano de Gestao Integrada e o Comité Gestor Municipal consolidados na
Oficina II. Considerando que essas atividades podem envolver novos atores sociais com
propostas de alteracoes, exclusoes ou complementagoes a esse Plano e/ou Comité, suge-
re-se incluir métodos e técnicas que permitam a pactuacao dessas propostas antes da
Audiéncia Publica final. Sugere-se também usar o Jogo Orla nessas atividades formativas.

E importante preparar e distribuir materiais sobre os contetidos do Plano e a composi-
cao e atribuicdes do Comité com antecedéncia a fim de que as pessoas possam se prepa-
rar para discutir e aprovar as propostas na Audiéncia Publica final.

MEDIACAO E NEGOCIACAO DE CONFLITOS

Como todo territorio, as orlas maritimas e fluviais sio palcos de disputas sociais por
acesso ao solo urbano, recursos naturais, meio ambiente e formas de ocupacio da terra.
Tais disputas sio multiplas e envolvem instincias governamentais, segmentos sociais,
agentes imobilidrios, financiadores, entre outros atores envolvidos com o territorio.

O processo participativo do Projeto Orla serd confrontado o tempo todo com esses con-
flitos inerentes. Portanto, a construcao deste processo exigird mediacao, negociacio e
pactuagao permanente.

O MANUAL DE GESTAO entende por conflito a situacio indesejavel, ocasi-
onada pelas incompatibilidades entre atividades (sociais, econémicas e/
ou de planejamento), fruto de problemas de ordem social e/ou ambiental,
associados a processos de ocupacao e uso dos recursos. Trata-se de confli-
tos relativos ao territdrio originarios de acoes sociais e institucionais.

Podemos complementar essa no¢ao de conflito baseando-se no que diz
Rubén Schonfeld. Ele diz que o conflito pode tomar varias formas. Pode-
mos dizer que ha conflito quando existe uma situacao na qual duas ou
mais partes brigam para obter o mesmo conjunto de recursos escassos, o
que pressupoe que um tem acesso e o outro nao, ou seja, que sao partes
em condicoes desiguais. Em um territorio desigual como o das cidades
brasileiras, essa forma de conflito € muito comum.

Podemos dizer que ha conflito quando as partes competem para alcancar
metas que parecem ou sao incompativeis entre si. Nesse caso, ha posicoes
divergentes, os atores reconhecem o problema, mas pensam diferente sobre
como soluciona-lo, tentando impor sua prépria posicao.

Outra possibilidade é entender o conflito como uma percepcao excludente
de interesses, ou seja, quando uma parte percebe que para satisfazer seu
interesse é preciso que os interesses dos outros nao sejam satisfeitos.



Por isso o processo participativo deve explicitar os reais interesses que,
muitas vezes, nao sao excludentes entre si.

Processos bem-sucedidos de acordos envolvendo diversos atores mos-
tram que é possivel imaginar solucoes para problemas diagnosticados
conjuntamente, trabalhando sobre a percepcao que cada parte tem de
papéis especificos na situagao.

Para saber mais sobre este tema, consulte “Alianzas multiactorales: un
modelo de negociaciéon y articulacion” de Rubén Schongeld, Fortal, Ca-
dernos de Trabajo 06, abril 2004.

Os espacos participativos devem propiciar processos positivos de negociacao, conside-
rando as desigualdades sociais e trabalhando para transpor obsticulos, evitando que
haja anulacio ou cooptacao de atores menos empoderados. O primeiro passo para isso
€ reconhecer os conflitos, reconhecer que ha atores sociais legitimos, suas diferencas e
assimetrias de poder. E preciso concordar com as regras que buscam a construcio de
um acordo.

A negociacao ¢ uma forma de lidar com conflitos, ndo de resolvé-los. A negociacao
promove o didlogo e a cooperacao. Quando resolver o conflito parece ser impossivel, €
importante criar regras que tornem possivel a convivéncia de forma mais justa e pacifica
durante o tempo necessario para acumular argumentos e energias para nova negociacao.

Condig¢oes para a negociacao

A negociacao acontece quando ha predisposicao para resolver os problemas existentes.
Esse interesse comum cria a disponibilidade das partes para o processo de negociagio e
explicita o desejo de resolugao conjunta dos problemas de modo pactuado e colaborativo.
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Comunicacao e debate de interesses

Identificado o conflito, € vital que seja assegurado o espaco para que as partes sejam
escutadas, seus motivos, interesses e pontos de vista sejam explicitados. Isso pressupoe
a realizacao de debates especificos em torno desses conflitos com as partes envolvidas.
O mediador deve registrar e sistematizar, por escrito ou em filmagens, os diferentes
pontos de vista, as colocacoes, os posicionamentos, os objetivos e os interesses de cada
parte. Esses registros devem ser avaliados e avalizados pelas partes para eliminar inter-
pretacoes posteriores que podem fragilizar o processo de negociacio.

u Para levar em conta

Dicas para as “partes” envolvidas na negocia¢ao:

[ buscar informacoes para ter bons argumentos de defesa das propostas
de seu grupo;

conhecer os objetivos e argumentos usados por outros grupos;
articular as demandas especificas com o interesse geral;

avaliar a relacao custo-beneficio das proprias propostas;

assegurar articulacao com seu grupo, entidade ou comunidade antes e
depois da negocia¢ao;

divulgar todos os pontos negociados, tanto os de acordo quanto os em
desacordo com os interesses do proprio grupo, comunidade ou entidade;

[0 preparar formas de mobilizacdo com o seu grupo de apoio;

[ avaliar e divulgar os documentos que consolidam as negociacoes e
acordos.

Identificar convergéncias

Trabalhar as convergéncias € uma estratégia para evitar o acirramento do conflito. Quando
o dialogo é dificil, é importante o mediador buscar convergéncias e propor acordos
possiveis. Planejar o processo de negociacao envolve a escolha de uma estratégia, me-
diada ou nao, dependendo do grau de disposicio dos envolvidos para a negociacio.



Mediacao e negociacao de conflitos no Projeto Orla

E importante que os atores sociais interessados nas orlas fluviais e maritimas das médias
e grandes cidades estejam dispostos a solucionar os problemas e conflitos existentes
nesses territorios estratégicos para a economia, identidade, qualidade de vida e ambientais
do local. De inicio, vale refletir sobre os tipos de conflitos existentes nesses territorios.

Conflitos no Projeto Orla

O MANUAL DE GESTAO identificou e caracterizou conflitos de ocupacdo
territorial, de apropriacao de recursos naturais, de ordem social, de usos
multiplos e intergovernamentais.

O Jogo Orla também criou situagoes que contemplam situacoes de confli-
to na orla. O jogo pode ser utilizado para a negociacao desses conflitos,
pois trabalha com simula¢oes em cidades quase-imaginarias envolvendo
personagens ficticios. As situa¢oes de conflito sao, por exemplo:

Resort: problema ou solu¢ao? - conflito entre os beneficios da implan-
tacao de um resort como, por exemplo, a geracao de empregos e a
recuperacao de antigo forte militar na beira da praia, e os impactos
ambientais negativos somados com o risco de remocao da populacao
tradicional local.

Ilha dos Passaros - conflitos entre usos do mar e ocupacoes de baixa
renda em ilha com atividades turisticas de alta renda.

Preservacao das dunas e populac¢ao indigena - conflitos entre condo-
minios de casas de veraneio sobre as dunas com problemas ambientais
e a populacao indigena que habita a orla e reivindica a demarcacao de
suas terras em um municipio onde as areas centrais podem receber
novas habitacoes.

Praia dos Pescadores - conflito entre projeto governamental voltado
para a geracao de emprego e renda através da formacao e contratacao
de guias turisticos da melhor idade e pescadores que sofrem com difi-
culdades de acesso a praia que prejudicam suas atividades de pesca.

O Porto esta crescendo — conflito entre a ampliacao do porto e os di-
versos interesses envolvidos, como: os impactos ambientais da obra,
inclusive relativos a desvio das marés e alagamento da area historica
do Centro, e a retirada da populacao das palafitas localizadas em anti-
ga area de expansao do Porto.

Terra é de quem? - conflito entre comunidade quilombola e empresa
que industrializa a extracao de coco cultivado na orla.

Unidades de conservacao: preservar radicalmente ou permitir a ocupa-
¢ao por populacoes tradicionais? — o proprio titulo ja resume o confli-
to entre protecao radical do meio ambiente e interesses de popula¢oes
tradicionais.

Barracas na praia — conflito entre barracas instaladas na praia e os inte-
resse publicos.
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A mediac¢io e negociagcao de conflitos permearao todo o processo do Projeto Orla. Na
sensibilizacio e apresentacao inicial podem surgir conflitos irreconcilidveis entre interes-
ses frontalmente opostos. As oficinas I e IT podem explicitar conflitos na medida em que
se realiza o diagndstico, se levantam os problemas e se apontam as acoes e medidas
estratégicas para resolvé-los. O instrutor dessas oficinas tem papel central como media-
dor e facilitador do processo de explicitacio desses conflitos. Porém, a negociacio em
torno deve envolver atores sociais representativos e membros do governo com poder de
decisao como secretarios, prefeitos, etc.

A Oficina IT pode ter conflitos na consolida¢ao do Plano de Gestao Integrada e do Comi-
té de Gestao Municipal. Se as partes envolvidas estiverem participando desde a etapa de
instrumentalizacao que antecede a Oficina I, hd possibilidades de solucionar esses con-
flitos ao longo do processo.

E importante que as Coordenacdes Estaduais e Municipais e o instrutor mapeiem ao
longo das diferentes etapas, especialmente na Oficina I, os principais conflitos existentes
na orla. E importante verificar se os atores sociais envolvidos nesses conflitos estio
presentes no processo. Se nao estiverem, € necessario procurar envolvé-los nas ativida-
des fomativas e Audiéncias Publicas intermedidrias realizadas por segmentos sociais
especificos ou por trechos da orla durante o periodo intermedidrio entre as oficinas I e
II. E importante resolver os conflitos nessas atividades e evitar que a discussio fique
girando em torno dos mesmos pontos polémicos e conflituosos.

As Coordenacoes Estaduais e Municipais de-
vem, junto com a Coordenacdo Nacional,
definir os pontos que ndo serdo negociados,
pois podem ferir os principios das politicas
urbanas e ambientais do governo e os direi-
tos sociais consagrados nos ordenamentos
juridicos nacionais. Se esses pontos forem
conflituosos, devem ser trabalhados nas ati-
vidades formativas para que todos
compreendam a posicio das Coordenacoes
do Projeto Orla.

E importante chegar na Audiéncia Pablica fi-
nal com todos os conflitos solucionados e as
propostas de planejamento e gestio das or-
las pactuadas.




IMPLEMENTACAO DO PLANO DE GESTAO INTEGRADA

O Comité Gestor Municipal do Projeto Orla deve articular-se com outros canais de parti-
cipacao e gestao democratica. Esses canais sio espacos estratégicos para a tomada de
decisoes entre o governo e sociedade civil sobre assuntos que afetam as orlas.

Pode-se criar, dentro do Conselho Municipal, responsavel pela gestao da politica territorial
ou ambiental — Conselho das Cidades, do Meio Ambiente ou semelhante (em muitas
cidades tem outros nomes, como Desenvolvimento Territorial, de Politica Urbana, de
Politica Ambiental entre tantos outros) —, uma Camara Técnica do Projeto Orla. Dessa
foma, aproveita-se a estrutura de participacio e gestao democratica da cidade para arti-
cular o Projeto com o sistema de planejamento e gestao territorial e ambiental do muni-
cipio como um todo. Essa Camara Técnica pode, inclusive, operar articulagcoes federativas
entre as diferentes instincias de Coordenacio.

O Comité Gestor Municipal deve articular-se com Conselhos ou Comités Gestores das
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), caso o Plano de Gestao Integrada inclua
programas, acoes, estratégias e instrumentos de regularizacao fundidria para assentamen-
tos informais de baixa renda.

O Plano de Gestao Integrada deve orientar os investimentos publicos. Precisa ser consi-
derado pelos vereadores e deputados no momento em que forem planejar os investimen-
tos para o municipio e Estado, orientando a elaboraciao dos Planos Plurianuais (PPA), da
Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Nesse ponto,
¢ importante o Projeto Orla estar articulado com outros instrumentos de planejamento
municipal que também pautam os investimentos, como, por exemplo, o Plano Diretor.
Para facilitar essa relacdo, ¢ possivel prever acoes estratégicas, que sejam facilmente
traduzidas em acdes e programas do Or¢camento Publico.

Se o Comité Gestor Municipal estiver articulado com os conselhos que gerem fundos
municipais, pode definir a destinacao dos recursos para a execucao das acoes previstas
no Plano de Gestao Integrada. Essa € uma das principais vantagens em articular o Projeto
Orla com outros instrumentos democraticos de planejamento e gestao territorial, inclusive
o Orcamento Participativo. As acdes previstas no Plano de Gestao Integrada podem ser
debatidas no Orcamento Participativo e, até mesmo, eleitas como prioridade.
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4. Articulacao do Plano de Gestao Integrada
do Projeto Orla com outros instrumentos de
planejamento e gestao territorial

4.1 A importancia de articular o Plano de Gestao Integrada
com outros instrumentos

Ao falarmos no cumprimento da funcao socioambiental dos iméveis da Unido, estamos
justamente apontando para a necessaria articulacio com outros instrumentos de planeja-
mento e gestao territorial.

Quando se tem um sistema de planejamento e gestao municipal que articule planos,
programas e acoes e integre diferentes setores ligados as politicas urbanas e ambientais,
ha ganhos reais de eficiéncia e efetividade na formulacio e implementacao de politicas
publicas. Esse sistema de planejamento e gestdo territorial deve articular os seguintes
componentes:

B marcos institucionais da administracio publica;
B marcos juridicos que normatizem processos de regulagiao e controle publico;

l fontes de recursos articuladas para financiamento dos programas, projetos e acoes
previstos em planos diretores, Plano de Gestio Integrada do Projeto Orla, Plano de
Gerenciamento Costeiro, entre outros;

B canais institucionais de participa¢io cidada como, por exemplo, conselhos gestores,
conselhos de representantes e foruns;

B sistemas de informagdes para o planejamento e gestao territorial.

A definicao dos marcos institucionais da administracao publica deve prever a criacio de
orgaos técnicos, com respectivos procedimentos administrativos, infra-estrutura, equipa-
mentos e equipes, responsaveis por varios aspectos do planejamento e gestio territorial
como, por exemplo, a elabora¢ido e execucao de planos e projetos de intervengoes fisi-
cas, a andlise e licenciamento de empreendimentos imobilidrios, a fiscalizacao urbana e
ambiental, a cobranca de taxas e tributos. Vale dizer que a institucionalizacao de priticas
democraticas também implica a criacao de 6rgaos e equipes técnicas capazes de conduzir
processos de participacio cidada que envolvem a organizacao de atividades de forma-
cio, discussdes publicas, conferéncias, Audiéncias Publicas, assembléias, mediacio de
conflitos e pactuacdes de acordos.

Os marcos juridicos para o planejamento e gestao territorial definem as bases da convivén-
cia social nos territorios e com os territorios. Devem estabelecer direitos e deveres coletivos,
distribuir poderes e responsabilidades, assegurar a institucionalizacio de praticas de-
mocrdticas, garantir a efetivacio dos direitos sociais e fortalecer o interesse publico. E
importante que esses marcos juridicos estabelecam regras e parimetros de uso e ocupa-
¢ao do solo publico e privado e orientem os processos de adensamento e expansio
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urbana compatibilizando-os com as necessidades de protecio dos patrimonios
socioambientais, histéricos, arqueoldgicos e culturais, entre outros.

O financiamento das politicas urbanas e ambientais conta com varias fontes de recursos
como, por exemplo, o Orcamento Geral da Unido, o Fundo Nacional de Habitacao de
Interesse Social, o Fundo de Garantia por Tempo de Servico, o Fundo Nacional de Meio
Ambiente, Fundo Nacional de Sadde, as arrecadacoes estaduais e municipais. Ha varios
outros canais para captacao de recursos financeiros. O importante € garantir que esses
recursos sejam utilizados de acordo com os objetivos e prioridades estabelecidos nos
instrumentos de planejamento e geridos com transparéncia e controle publicos. Os ca-
nais institucionalizados de participa¢iao cidada, tais como os Conselhos Gestores, sio
estratégicos para o controle democratico e a transparéncia publica do orcamento publi-
co. A instituicao de Fundos Municipais procura evitar a dispersao de recursos e fixar suas
destinacoes.

Os canais de participacdo cidada devem ser espacos estratégicos para compartilhamento de
poderes e decisdes entre atores do governo e da sociedade civil. Esses espacos devem
ser fortalecidos e preparados para gerir os Fundos Municipais e definir as formas de
utilizacao dos recursos destinados ao financiamento das politicas publicas, urbanas e
ambientais. Para isso, € necessdrio realizar atividades de capacitacao e disseminacio de
informacdes sobre o funcionamento da maquina publica e as principais demandas exis-
tentes.

Os sistemas de informacdao devem organizar bases de dados, cartografias e andlises
intersetoriais detalhadas, atualizadas e completas. As bases de dados devem ser
desagregadas o maximo possivel em niveis sub-municipais e intra-urbanos. Quando pos-
sivel, devem ser georreferenciadas e geocodificadas em Sistemas de Informacdes Geo-
graficas (SIGs). Os objetivos dos sistemas de informacodes para o planejamento e gestio
territorial sdo:

| promover articulacdes intersetoriais;

| criar instrumentos para dimensionamento e caracterizacio de demandas setoriais e
intersetoriais;

I registrar resultados das politicas, programas e acoes do poder publico para a realiza-
cao de monitoramento e avaliacio quanto a sua eficiéncia, eficicia e efetividade;

[ organizar cadastros técnicos imobilidrios, plantas de valores genéricos, cadastros das
unidades de conservacio, cadastros de equipamentos, infra-estrutura e servicos publi-
cos, entre outros, mantendo-os completos e atualizados para subsidiar, por exemplo,
a implementacdo de uma politica tributdria baseada na justica fiscal, o controle e
fiscalizacao do uso e ocupacao do solo e protecao socioambiental.

No caso de sistemas de planejamento e gestao territorial em municipios da Zona Costei-
ra, a articulagdo entre instituicoes e 6rgaos técnicos, instrumentos juridicos, formas de
financiamento e praticas de gestio democratica devem envolver diferentes setores e
niveis de governo, pois os territorios das orlas, principalmente nas médias e grandes
cidades, apresentam problemadticas socioambientais, fundiarias, infra-estruturais,
socioecondmicas e urbanisticas que demandam politicas publicas intersetoriais basea-
das em pactos entre virias instincias de governo e da sociedade civil.

O Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro adota “a integracao da gestao dos ambien-
tes terrestres e marinhos da Zona Costeira” entre seus principios que inclui, também, “o
comprometimento e a cooperacao entre as esferas de governo”.



Essa integracao € necessaria porque existe a demanda de planejar e gerir, por exemplo:
B a democratizacio dos acessos publicos as praias;

| as formas justas de uso e ocupagio dos bens imoveis da Unido na Zona Costeira;

| a protegiao e uso sustentdvel dos ecossistemas costeiros;

m as necessidades colocadas pelas populacoes tradicionais que vivem junto aos rios e
mares;

a implantacdo e operacoes adequadas dos equipamentos portudrios;

as demandas socioterritoriais dos habitantes de areas urbanas conurbadas na Zona
Costeira;

| os impactos provocados pelo funcionamento das atividades industriais de grande por-
te localizadas na Zona Costeira;

B a preservacao das bacias e mananciais hidricos localizados na costa, entre outros.

Tal integracao é fundamental para desenvolver sinergias e evitar descompassos e contra-
dicoes entre propostas que, desse modo, adquirem maior coeréncia e convergéncia.
Contribuem também para otimizar recursos, evitar sobreposicoes e desperdicios de traba-
lhos e potencializar processos de participacao cidada.

Esta parte da publicacio traz orientacdes para articular o Plano de Gestao Integrada do
Projeto Orla com:

B o Plano Diretor e a Regulacao do Uso e Ocupacao do Solo;
B o Zoneamento Ecoldgico-Econdmico Costeiro;

B o Plano Municipal de Gerenciamento Costeiro.

Nao ¢é objetivo deste Manual descrever detalhadamente todos os aspectos e processos
concernentes a elaboracao desses instrumentos de planejamento. O propdsito principal
¢ destacar os momentos em que cada instrumento encontra articulacio entre si e com as
etapas de elaboracao do Plano de Gestao Integrada do Projeto Orla. Essas articulagoes
podem ocorrer em processos conjuntos de andlise, formulacio de normas e propostas,
realizacao de debates publicos, capacitacao e pactuacao. Ou entdo, na possibilidade de
associacio entre estratégias de ordenamento territorial e de definicio de instancias co-
muns de gestao democritica, entre outras.

Como comentdrio geral, podemos dizer que esses instrumentos de planejamento territorial
e ambiental baseiam-se na definicado de algum tipo de zoneamento, cada qual com
categoriais e objetivos especificos. Assim, possuem amplitudes espaciais e temporais dife-
rentes, de acordo com suas particularidades técnicas, juridicas e politicas. Prestam-se a
objetivos vilidos em ambitos local, regional e nacional.
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Como cada imoével da Unido deve cumprir sua func¢do socioambiental, a articulacao
entre o Plano Diretor e o Plano de Gestao Integrada do Projeto Orla é estratégica. O
Plano Diretor, ao definir regras e parimetros para o cumprimento dessas fungoes, auxi-
lia na conducgao das negociacdes e pactuacoes. Ambos os planos possuem objetivos
convergentes, voltados para a regulacio das formas de uso e ocupagio do territorio
local.

O Plano Diretor pode contribuir para fortalecer o Plano de Gestao Integrada do Projeto
Orla do ponto de vista juridico e institucional pois se institui através de lei municipal
respaldada na Constituicao Federal de 1988, cujo capitulo sobre politica urbana € regula-
mentado pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal n® 10.257/2001). A articulacio entre esses
dois instrumentos de planejamento e gestao territorial pode ser feita em duas situacoes:

durante processos simultaneos de elaboracao ou revisio do Plano Diretor e do Plano
de Gestao Integrada;

durante processos de implementacdo do Plano Diretor, cuja lei ja se encontra aprova-
da na Camara Municipal.

Segundo o Estatuto da Cidade, “o Plano Diretor, aprovado por lei munici-
pal, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao
urbana” (Art. 40).

A elaboracao do Plano Diretor é responsabilidade do Poder Executivo
Municipal. E obrigatério, com prazo até outubro de 2006, para municipios
com mais de 20 mil habitantes (segundo o Censo Demografico IBGE de
2000) e aqueles que integram regioes metropolitanas, aglomerag¢oes urba-
nas e regioes integradas de desenvolvimento.

E obrigatério também para os municipios onde o poder publico pretende
utilizar os instrumentos de combate a ociosidade da propriedade urbana
previstos no Paragrafo 4°, Art. 182, da Constituicao Federal, para munici-
pios localizados em areas de especial interesse turistico e aqueles em
areas de influéncia de empreendimentos e atividades com significativo
impacto ambiental de ambito regional e nacional. Os municipios que se
enquadram nessas situacoes nao possuem prazos fixos para elaborar seus
Planos Diretores.

O Plano Diretor deve integrar-se com os planos plurianuais, as diretrizes
orcamentarias e os orcamentos anuais. Deve ainda englobar o territorio
municipal como um todo, ser elaborado e implementado através de pro-
cessos de participa¢ao cidada e revisto a cada 10 anos.

A associacao entre o Plano Diretor, os planos plurianuais e os orcamentos
municipais é estratégica para a implementacao das suas propostas.



ARTICULASAO ENTRE PROCESSOS SIMULTANEOS DE EI:ABORA(;AO
OU REVISAO DO PLANO DIRETOR E DO PLANO DE GESTAO INTEGRADA

DA ORLA

A articulacao inicial deve ocorrer na fase inicial de instrumentalizacio que antecede a
Oficina I. Essa articulacdo deve ocorrer com a adocao de principios comuns. O Plano
Diretor deve estabelecer as “exigéncias fundamentais de ordenacao das cidades” para
orientar e induzir o cumprimento das funcoes sociais das cidades e propriedades urba-
nas com base no interesse publico. Trata-se de uma determinacao constitucional. O Pla-
no de Gestao Integrada deve guiar-se por esse mesmo principio, uma vez que as orlas
maritimas e fluviais das grandes cidades possuem virios atributos de interesse publico.

Uma vez estabelecidos os principios comuns de trabalho, as articulacdes seguintes de-
vem ser feitas nas etapas de elaboracao do Plano Diretor e do Plano de Gestao Integra-
da. A coordenacao compartilhada do Plano Diretor, sugerida pela Resolugao n® 25 de 18
de marco de 2005 do Conselho Nacional das Cidades, deve incluir representantes da
Coordenacio Estadual do Projeto Orla, especialmente dos Orgaos Estaduais de Meio
Ambiente (OEMA) e das Geréncias Regionais do Patrimonio da Uniao (GRPU). Recomen-
da-se incluir também os atores sociais que vivem, moram, usam, trabalham, atuam, in-
vestem e possuem interesses diretamente relacionados com os territorios localizados
junto aos mares e rios. Estes atores sociais podem levantar temas e problematicas espe-
cificas da orla que precisam ser trabalhadas no Plano Diretor.

As fases subsequientes de elaboracao ou revisio do Plano Diretor devem incorporar as
etapas de implementaciao do Projeto Orla. Nao existe uma tnica forma para elaborar e
revisar o Plano Diretor. Ha variagdes de um lugar para outro, dependendo dos contextos
técnicos e politicos locais. Contudo, devem ser respeitadas trés fases basicas:

B leituras técnicas e comunitdrias da realidade juridica, institucional e socioterritorial
local,

B formulacao de propostas para o planejamento e gestao territorial local com base nos
estudos e diagnosticos anteriores;

B consolidacao das propostas no Anteprojeto de Lei do Plano Diretor que devera ser
apreciado, discutido publicamente e aprovado pela Camara Municipal.
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H Para levar em conta

O Ministério das Cidades distribuiu um conjunto de materiais sobre
metodologias de elaboracao do Plano Diretor Participativo. Tais materiais
encontram-se acessiveis no site desse Ministério no seguinte endereco:
www.cidades.gov.br/planodiretorparticipativo.

Os resultados das leituras técnicas e comunitdrias para a elaboracio do Plano Diretor
devem apresentar as caracteristicas, demandas, problemas e potencialidades existentes
na realidade local, bem como uma analise juridica dos instrumentos legais que incidem
no planejamento e gestao territorial € ambiental do municipio. Esses resultados podem
alimentar as virias etapas da Oficina I voltada para a andlise e defini¢ao da faixa da orla
e seus respectivos trechos. Vale dizer que os produtos desta Oficina I podem alimentar as
leituras técnicas e comunitdrias do Plano Diretor e vice-versa. Os pontos que necessitam
ser examinados cuidadosamente para que se consiga boa articulacao siao:

1. analise dos projetos previstos para a orla, quando houver. Nas orlas das médias e
grandes cidades € comum haver projetos de intervencio fisica elaborados tanto pelo
poder publico quanto por agentes da iniciativa privada. Tais projetos abrangem esca-
las diversas e causam impactos de diferentes naturezas. Vao desde uma reformulacao
paisagistica pontual com implantagio de pequenos mobilidrios urbanos até grandes
intervencoes vidrias ou de infra-estruturas, passando pela implantacio ou ampliacao
de equipamentos e edificacdes de usos residenciais ou nao residenciais, puablicos ou
privados,

Muitos empreendimentos sdao anunciados
como “ecolégicos” embora pouco conservem
os ecossistemas originais.



2. identificacao e avaliacao criteriosa dos elemen-
tos que compdem a paisagem da orla. Nas orlas com
urbanizacao consolidada, os usos dos elementos
paisagisticos naturais compdem com as
edificacoes de diferentes tipos a construcio de
territérios com identidades especificas. Podem ser
construcdes de interesse historico-cultural ou edi-
ficios contemporaneos de pequeno, médio e
grande porte, horizontais e verticais. E preciso
analisar as relacoes desses edificios com os mar-
cos naturais e com a propria praia, prestando
atencao aos impactos em geral e, particularmen-
te, nas possibilidades de sombreamento da praia
causado pelas edificacdes verticalizadas,

llha Porchat em Sao Vicente/ SP

3. andlise dos problemas e potencialidades existentes na orla. Nas orlas das médias e gran-
des cidades um problema comum ¢ o déficit de infra-estrutura de esgotamento sanita-
rio que, como dito anteriormente, compromete a balneabilidade das praias. Outro
problema comum sio as ocupacdes irregulares nao s6 por moradias dos grupos de
baixa renda, mas, também, por condominios residenciais de alto padrao e estabeleci-
mentos comerciais, especialmente bares, hotéis e clubes noturnos que se instalam
junto as praias privatizando bens de uso comum do povo e dreas publicas, particular-
mente sob dominio da Unido e em Areas de Preservaciao Permanente (APP). O uso e
ocupacdo insustentivel das areas de interesse socioambiental existentes nas orlas
também € um problema recorrente, com sérios prejuizos para a coletividade. Tais
problemas provocam impactos negativos sobre as maiores potencialidades existentes
nessas orlas,

4. demarcacio e classificacao das unidades e trechos com homogeneidade paisagistica para
definicao de critérios de delimitacao da faixa da orla. Em urbanizacdes consolidadas,
essa demarcacao e classificacio trecho a trecho deve levar em conta os padroes
socioecondmicos e construtivos de usos e ocupacdes do solo. E importante analisar
as possibilidades de incremento ou restricdes na urbanizacao impostas por diferentes
fatores. Tais andlises devem estar baseadas nas capacidades de suporte do sistema
viario, de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitdrio, nas caracteristicas
geotécnicas do solo e nos possiveis impactos sobre 0s ecossistemas, entre outros,

Mapa de localizacao das
areas de intervencao no
municipio de Fortaleza/ CE
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W 5. analise da situacdo patrimonial da orla. Nas médias e grandes cidades nao basta identi-
ficar a situacio patrimonial. E preciso analisar detalhadamente em quais condicoes
realizam-se a posse e o exercicio do direito de propriedade dos iméveis localizados
na faixa da orla para estabelecer estratégias corretas para o cumprimento das fungoes
sociais da propriedade urbana, pablica e privada,

I 6. andlise da qualidade ambiental da orla. Muitos aspectos da qualidade ambiental nas
faixas das orlas estao relacionados com ocorréncias em locais distantes dos rios e
mares. As fontes de contaminacao da dgua e do ar, bem como riscos de inundacio e
enchentes, podem estar associados a atividades, padroes de urbaniza¢iao e caréncias
de infra-estruturas localizados em areas distantes destas faixas. As vezes os aumentos
nos fluxos de veiculos motorizados nas vias implantadas junto a orla sao provocados
pela estrutura urbana como um todo. Dai a importancia de inscrever a analise da
qualidade ambiental da orla em estudos mais amplos sobre a realidade municipal. A
articulacio com as leituras técnica e comunitdria realizadas para a elaboracio do
Plano Diretor coloca-se como uma vantagem,
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7. organizacio dos perfis da paisagem da orla tracados a partir de observacoes em campo
com referéncia nos conceitos do Projeto. Nesses perfis das orlas com urbanizacao
consolidada é importante indicar, na configuracio geral da paisagem, os pontos de
conflitos entre atividades e formas de ocupacio e construcao geradoras de impactos
urbanos e socioambientais. Muitas vezes esses conflitos sao causadores de incOmo-

dos nos moradores da vizinhanca. Tais conflitos podem ter grande amplitude. Con-
trapoem interesses privados, que prejudicam a praia como um todo, e os interesses
de toda a coletividade que fica impedida de usufruir desse bem comum. Podem ocor-
rer conflitos nos espagos vidrios localizados junto as orlas envolvendo tensoes entre
veiculos motorizados, pedestres e ciclistas. Enfim, o trabalho de campo para elabora-
¢ao dos perfis da paisagem da orla podem ajudar no mapeamento e caracterizacao
desses pontos de conflito,

8. na delimitacao das faixas das orlas com urbanizacao consolidada, e de seus respectivos
trechos, deve-se definir os territérios que deverdo receber investimentos prioritarios
voltados para o desenvolvimento local e melhoria nas condi¢oes de vida. Além disso,
essa faixa deve referenciar estratégias especificas de regulacao das formas de uso e
ocupacio do solo. A construciao dessas propostas demanda articulacdo com atores
sociais diretamente envolvidos com as problemadticas da orla e que deverao ser inclu-
idos nos processos continuos de planejamento e gestao desse territorio,

9. construciao, descricio, analise e apresentacio dos cenarios de mudancas da orla segun-
do tendéncias e desejos. Esses cendrios para as transformacoes nas orlas das médias
e grandes cidades devem responder o quanto tendéncias e desejos reforcam ou enfra-
quecem o interesse publico. Essa resposta € importante, pois o interesse publico é o
fundamento das fungdes sociais das propriedades urbanas, publicas ou privadas,
cujos parametros devem ser instituidos pelo Plano Diretor,
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10. definicao das linhas de acdo e medidas estratégicas para as faixas da orla com urbaniza-
cao consolidada. Tais linhas de acao e medidas estratégicas devem definir as inter-
vencOes urbanisticas prioritdrias e, se for o caso, propostas para ordenar o uso e
ocupaciao do solo e normas para aplicar os instrumentos de politica urbana previstos
no Estatuto da Cidade e na Medida Provisoria n® 2.220/2001. Devem ainda definir
como o Comité Gestor Municipal pode se articular com 6rgaos técnicos e canais
institucionais de participacdo cidada existentes.

Os resultados dessas atividades devem ser consolidados em sinteses com as caracteris-
ticas urbanisticas dos trechos da orla, aspectos socioambientais e condicoes dos recur-
sos hidricos, saneamento e infra-estrutura.

Na fase de formulacio das propostas para o Plano Diretor deve-se incorporar os produ-
tos da Oficina T do Projeto Orla que incluem a delimitacio da faixa das orlas com a
classificacao dos seus trechos e respectivas linhas de acio e medidas estratégicas. Pro-
poe-se que os Planos Diretores de municipios com orlas fluviais e maritimas adotem
essa faixa como zona especial voltada para:

B a democratizacao das formas de uso e ocupacio do solo localizados junto aos rios e
mares;

I a protecio de ecossistemas e recursos naturais como dunas, restingas, mangues,
lagos, lagunas, cobertura vegetal, entre outros;

I a garantia dos direitos socioambientais das populacdes tradicionais que vivem nas
orlas maritimas e fluviais com usos, costumes e tradicoes especificas.



Esta proposicao implica, do ponto de vista do Plano Diretor, a articulacao de investimen-
tos prioritarios, normas de ordenamento territorial e instrumentos de gestao democritica
especificos para os territérios da orla, porém, articulados com o planejamento e gestio
territorial do municipio como um todo.

Quanto ao ordenamento territorial, os usos e formas de ocupaciao dos solos das faixas
das orlas deverao obedecer ao Decreto Federal n® 5.300/2004 (que regulamenta o Plano
Nacional de Gerenciamento Costeiro) e regular a implantacao de empreendimentos de
acordo com a capacidade de suporte da infra-estrutura de saneamento basico, do sistema
vidrio, dos solos, e dos ecossistemas existentes. Tais empreendimentos nao devem preju-
dicar os acessos e usos coletivos das praias e o usufruto da paisagem.

Deve-se prever a aplicacao de instrumentos de regularizacio fundiaria como a Concessao
de Direito Real de Uso (CDRU), Concessao Especial de Uso para Fins de Moradia (CUEM),
direito de superficie, usucapiao especial urbano, entre outros, para resolver as situacoes
das ocupagoes irregulares.

Considerando que a orla € uma parte bastante valorizada do municipio por causa do seu
valor paisagistico e acimulo de investimentos publicos existentes, a estratégia de
ordenamento territorial deve incluir formas de gestiao social da valorizaciao fundiaria e
imobilidria nos termos do Estatuto da Cidade. E interessante planejar parcerias para a
realizacao de projetos urbanisticos de baixo impacto.

Os pactos realizados na Oficina II e na Audiéncia Publica final do Projeto Orla devem
fazer parte da pactuaciao geral das propostas para o Plano Diretor. Esses pactos sociais
constituem bases mais sélidas que apdiam o Anteprojeto de Lei do Plano Diretor e o
Plano de Gestao Integrada do Projeto Orla.

E Para levar em conta

A ARTICULAGAO ENTRE O PLANO DIRETOR E O PROJETO ORLA:
O EXEMPLO DE FORTALEZA/ CE

O Anteprojeto de Lei do Plano Diretor de Fortaleza (2006) articula-se
com o Projeto Orla a partir dos seguintes aspectos:

I institucionalizacdao do Plano de Gestao Integrada com base na Zona
Especial definida para os territorios localizados junto as praias;

' inclusao dos diferentes trechos da faixa da orla no Zonemaneto
Especial com diretrizes, objetivos, parametros de uso e ocupacao e
instrumentos de politica urbana especificos;

I incorporacao do Comité Gestor Municipal do Projeto Orla no Siste-
ma de Planejamento e Gestao do municipio propostos pelo Plano
Diretor.
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O Plano de Gestao Integrada do Projeto Orla orienta os objetivos da
Zona Especial delimitada junto as praias. Tais objetivos sao defini-
dos nos seguintes termos:

“l — Melhorar a qualidade de vida da popula¢ao, levando em
consideracao a manutencao das atividades tradicionais, da diversi-
dade biolégica e da produtividade dos ecossistemas costeiros;

Il - Melhorar a qualidade socioambiental da orla maritima e da
balneabilidade das praias, em especial para o lazer, turismo, va-
lorizacao do patrimoénio histérico e educa¢ao ambiental.

lll - Estabelecer medidas de planejamento e gestao integradas,
estratégicas e disciplinadoras de uso e ocupacao da orla mariti-
ma, diretamente vinculadas a uma abordagem sustentavel e
participativa, considerando-se os aspectos socioeconémicos,
ambientais e patrimoniais, através da articulacao entre as trés
esferas de governo e a sociedade civil.

IV — Promover a¢oes prioritarias de regularizacao fundiaria nas
areas da Uniao através da celebracao do convénio entre o munici-
pio e a Secretaria do Patrimonio da Uniao (SPU) no sentido de
garantir a seguranca juridica da posse e melhorar as condicoes de
habitabilidade e de infra-estrutura dos moradores destas areas".

Os parametros de ocupacao definidos para a Zona Especial na faixa
da orla sao: indice de aproveitamento basico, indice de aproveita-
mento maximo, indice de aproveitamento minimo, taxa de
permeabilidade, taxa de ocupacao, altura maxima da edificacao,
area minima de lote e testada minima de lote. O dimensionamento
desses parametros variam de um trecho para outro da faixa da orla.
Tal dimensionamento respeitou os cenarios desejados definidos no
Plano de Gestao Integrada.

Os instrumentos de politica urbana previstos para aplicacdao nessa
Zona Especial sao: parcelamento, edificacao e utilizacdo compul-
sorios; IPTU progressivo no tempo; desapropriaciéo mediante
pagamento por titulos da divida publica; direito de preempcao; di-
reito de superficie; outorga onerosa do direito de construir;
transferéncia do direito de construir; operacao Urbana Consorcia-
da; consércio imobiliario; estudo de impacto vizinhanca; estudo de
impacto ambiental; Zona Especial de Interesse Social (ZEIS); instru-
mentos de regularizacao fundiaria.

A incorporacao do Projeto Orla no Sistema de Planejamento e Ges-
tao Territorial do municipio ocorre através da inclusao dos membros
do Comité Gestor Municipal na Camara de Assuntos Federativos
proposta como parte do Conselho Municipal de Desenvolvimento
Urbano de Fortaleza.



As atribuicoes dessa Camara de Assuntos Federativos sao:
“l — Analisar e avaliar projetos e programas de iniciativa dos 6r-
gaos competentes da Unido e do Estado do Ceara relacionados
com a politica urbana;

Il - Realizar a mediacao e promover acordos com os 6rgaos com-
petentes da Uniao e do Estado do Ceara sobre projetos e progra-
mas de desenvolvimento urbano que resultem em conflitos de
interesse federativo, bem como impacto urbano e ambiental no
municipio de Fortaleza;

lll - Estabelecer metas e a¢oes, programas e projetos de forma
integrada com os 6rgaos competentes da Uniao e do Estado do
Ceara para aimplementacao do plano diretor de desenvolvimen-
to urbano”.

A articulacao de diferentes entes da federacdao no ambito dessa Ca-
mara é de suma importancia para a implementacao do Plano de
Gestao Integrada do Projeto Orla.

ARTICULACAO ENTRE O PLANO DIRETOR INSTITUIDO E A
IMPLEMENTACAO DO PROJETO ORLA

A maioria das médias e grandes cidades da Zona Costeira ja adequou ou esta adequan-
do seus Planos Diretores ao Estatuto da Cidade. Aquelas que ainda nao concluiram esse
processo deverdo fazé-lo no curto prazo, dada a obrigatoriedade juridica mencionada
anteriormente. Desse modo, a implantacao do Projeto Orla em locais com urbanizacao
consolidada devera se deparar, nos proximos anos, com Planos Diretores aprovados nas
Camaras Municipais e em fase de implementacao.

Portanto, a implementa¢ao do Projeto Orla nessas localidades devera partir de uma ana-
lise detalhada dos documentos e acontecimentos referentes ao Plano Diretor vigente no
municipio: os relatérios de estudos sobre a realidade local, a lei municipal do Plano
Diretor e seus anexos, a legislacio decorrente dessa lei municipal, os resultados e impac-
tos das acdes realizadas, os 6rgaos e procedimentos instituidos, entre outros. Essa analise
devera ter como objetivo examinar os materiais ja existentes sobre a orla e verificar as
possibilidades de articulacio com a elaboracio do Plano de Gestao Integrada, especial-
mente na etapa 7 da Oficina I, Formulacdo de Cenirios para a Orla.

A seguir, sao apontadas algumas analises dos Planos Diretores que devem ser feitas

para subsidiar a elaboracao de cendrios tendenciais e desejados para o Plano de
Gestao Integrada:
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Esses estudos podem conter dados de pesquisas prima-
rias e secundarias, indicadores socioambientais, informacoes sobre projetos e infra-
estruturas, mapas temdaticos, mapas sinteses, cadastros, caracterizacoes dos padroes
de uso e ocupacao do solo, entre outros. Esses elementos podem ser usados na
preparacao e realizagio da Oficina I do Projeto Orla.

Ana-
lisar se essa definicao incorpora adequadamente as dimensodes socioambientais pre-
sentes na orla. Verificar ainda as definicoes das funcoes sociais das propriedades
urbanas publicas federais, estaduais e municipais. As praias, terrenos de marinha e
acrescidos e outros bens publicos da Unido localizados nas zonas costeiras mariti-
mas e fluviais também devem cumprir suas funcdes sociais e socioambientais. O
Projeto Orla precisa se alinhar a essas definicdes de principios.

O Plano de Gestao Integrada deve assumir esses obje-
tivos para concretizd-los por meio das acoes e medidas estratégicas.

dentre as diretrizes
setoriais, investimentos prioritdrios e acdes estratégicas previstos no Plano Diretor.
Vale verificar também se os Planos Plurianuais, as Leis de Diretrizes Or¢camentarias e
Leis do Orcamento Anual priorizam recursos para a implementacao desses investi-
mentos e acoes estratégicas. Nesse caso, o Plano de Gestao Integrada também deve
incorporar tais diretrizes, investimentos e acoes em seus conteudos a fim de gerar
sinergias.

como, por exemplo, pla-
nos turisticos, de saneamento ambiental, de mobilidade urbana e paisagisticos.

Em casos positivos, buscar
fazer articulacdes com o Plano de Gestao Integrada.

como, por exemplo, de
complementacio ou adequagao vidria, qualificacdo de espacos e iluminacao publi-
ca, arborizacao, implantacao ou ampliacao de infra-estrutura de saneamento basico,
implantacio ou ampliacio de equipamentos logisticos, entre outros. O Plano de
Gestao Integrada pode analisar e discutir a pertinéncia ou nao dessas intervencoes
fisicas.

Em caso positivo, estudar quais sio os conceitos, objetivos e
parametros de uso e ocupacao do solo definidos para essas categorias. Atentar para
os efeitos desses parimetros sobre o aumento da densidade construtiva e
populacional na orla com respectivos impactos sobre o sistema vidrio, equipamen-
tos comunitarios e infra-estrutura de saneamento bdsico. Atentar também para as
possibilidades de verticalizacao das edificacoes (gabarito e altura maxima de
edificacao) e suas conseqiiéncias para as configuracoes paisagisticas, para as dire-
coes predominantes dos ventos e eventuais sombreamentos das praias. O Plano de
Gestao Integrada devera considerar esses efeitos, possibilidades e conseqiiéncias na
elaboracao dos seus cendrios prospectivos.

especialmente dos bens da Unido localizados na orla. Nas médias
e grandes cidades da Zona Costeira hd concentracao significativa de terrenos e acres-



cidos de marinha, muitas vezes ocupados irregularmente por comerciantes, grupos
de baixa, média e alta renda, equipamentos e infra-estruturas publicas, entre outros.
O Plano Diretor deve ordenar as funcdes sociais dessas terras e bens publicos. O
Plano de Gestao Integrada deve absorver esse ordenamento.

com diretrizes, critérios e instrumentos especificos para a regularizacio de assenta-
mentos implantados nas terras da Unido. Verificar se os assentamentos ocupados
pela populacao de baixa renda localizados na orla estio gravados como Zonas Espe-
ciais de Interesse Social (ZEIS) ou Areas Especiais de Interesse Social (AEIS). Verificar
também se ha ZEIS ou AEIS vazias gravadas na orla. Caso exista, significa que esses
locais deverdao ser usados exclusivamente com empreendimentos habitacionais de
interesse social para os grupos de baixa renda. Esses empreendimentos poderao ser
de diferentes tipos como, por exemplo, conjuntos habitacionais ou loteamentos. Vale
analisar se as ZEIS e AEIS foram regulamentadas e quais sao suas diretrizes basicas,
parimetros de uso e ocupacao do solo, planos de intervencio fisica, formas de gestio
democratica, entre outros. O Plano de Gestao Integrada deverad considerar essas defi-
nicdes em suas propostas € cenarios prospectivos.

Em caso positivo,
analisar as exigéncias, parametros e procedimentos administrativos para a implanta-
cao de loteamentos urbanos e condominios residenciais e nao residenciais. Verificar
quais itens da infra-estrutura urbana o poder publico exige do empreendedor na
implantacio e comercializacio do empreendimento. Verificar também quais sao os
percentuais que esse empreendedor deve destinar para dreas verdes e equipamentos
publicos. Estudar esses temas tanto no Plano Diretor quanto em lei municipal que
dispoe sobre o parcelamento do solo. A conversao do solo em terra urbana provoca
grandes transformacdes socioambientais, econdmicas, paisagisticas, entre outras. O
Plano de Gestao Integrada deve considerar essas transformacoes em seus cendrios
prospectivos.

Caso a orla do municipio tenha areas com grandes industrias ou equipamentos portu-
arios, . Verificar
quais sao as estratégias de regulacao territorial e ambiental associadas a esse
zoneamento especial. Muitas vezes, o planejamento e a gestdo territorial municipal
pouco interferem nas grandes atividades produtivas e logisticas. Porém, o Estatuto da
Cidade prevé instrumentos de politica urbana que possibilitam a atuacio municipal
nesses territérios como, por exemplo, os Estudos e Relatérios Prévios de Impacto de
Vizinhanca. O Plano de Gestao Integrada deverd considerar esses impactos nos seus
cenarios prospectivos.

com respectivos objetivos, parametros de uso e ocupagio do solo e instrumentos de
manejo territorial e ambiental. Verificar se esse zoneamento estd associado ou nao a
unidades de conservacio instituidas por 6rgaos municipal, estadual ou federal. Atentar
para as modalidades das unidades de conservacio, se de uso sustentdvel ou de proteciao
integral. Verificar ainda se o Plano Diretor propde novas unidades de conservacio com
sugestao de modalidades. Caso haja unidades de conservacio instituidas na orla, procu-
rar saber se possuem conselhos consultivos e planos de manejo. Analisar os contetidos,
desempenhos e implementacao desses instrumentos, se existirem, para articuld-los com
os contetidos do Plano de Gestao Integrada.

Caso haja patrimonios historicos e culturais na orla,
com respectivos objetivos, estratégias,
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parametros de uso e ocupacio do solo e instrumentos de politica urbana. Muitas médias
e grandes cidades litorineas datam do periodo colonial e possuem fortes militares, fa-
réis, conjuntos arquitetonicos, mercados, entrepostos, portos, espacos publicos, centros
histéricos, entre outros patrimonios historicos, localizados na orla. Os Planos Diretores
podem prever a realizacao de inventarios desses patrimdnios e associar o tombamento
com outros instrumentos de politica urbana previstos no Estatuto da Cidade. A existén-
cia desse patrimonio historico-cultural € uma potencialidade da orla que pode ser apro-
veitada nas propostas do Plano de Gestao Integrada.

Verificar também se propde parcerias para a realizacao
de projetos urbanisticos de baixo impacto na orla.

: Edificacao, Utilizacao e Parcelamento Compulso-
rio, IPTU Progressivo no Tempo e Desapropriacdo com pagamentos em titulos da
divida publica. Verificar se esses instrumentos ja se encontram regulamentados em
lei especifica decorrente do Plano Diretor e analisar os critérios de ociosidade, nao
utilizacdo e subutilizacio estabelecidos. Verificar se esses instrumentos estao combi-
nados ou nao com as ZEIS ou AEIS vazias mencionadas anteriormente. O Plano de
Gestao Integrada pode identificar e mapear os iméveis que se enquadram nesses
critérios e induzir seu aproveitamento através da aplicacao daqueles instrumentos
previstos no Plano Diretor.

O
Direito de Preempc¢ao da a preferéncia para o Poder Executivo Municipal na compra
de imé6veis colocados a venda. Verificar se esses imoveis ja se encontram identifica-
dos ou ndo no Plano Diretor. Verificar também se esse instrumento ja foi regulamen-
tado em lei especifica decorrente do Plano Diretor. Caso haja possibilidade, o Plano
de Gestao Integrada pode indicar iméveis na orla sujeitos ao Direito de Preempg¢ao
para futuros aproveitamentos com finalidades puablicas.

como requisito para licenciamento e implantacio de empreendimentos na
orla que possam gerar incOmodos para aqueles que vivem nas suas proximidades e
causar impactos urbanos sobre o sistema vidrio, infra-estrutura de saneamento basi-
co, paisagem, entre outros. Esse instrumento nao substitui o Estudo Prévio e Relato-
rio de Impacto Ambiental. Deve definir critérios para a implantacao adequada daqueles
empreendimentos do ponto de vista urbanistico, socioecondmico e socioambiental.
Verificar se esse instrumento esta articulado com mecanismos de compensacio
ambiental nos casos em que a implantacao do empreendimento implique na supres-
sao de vegetacao nativa. Caso o Plano Diretor contenha tais instrumentos, o Plano de
Gestao Integrada pode definir os locais e critérios para a supressio de vegetacio e
respectiva compensacao em outros locais da orla.

Verificar se esse sistema inclui 61gaos técnicos que podem assumir
as responsabilidades referentes ao Projeto Orla no municipio. Analisar se esses or-
gaos técnicos possuem sistemas de cadastros e informagdes que podem alimentar o
Plano de Gestao Integrada. Verificar se ha canais de articulaciao interinstitucional e
de participacao cidada instituidos, tais como conselhos gestores, que podem absor-
ver o Comité Gestor do Projeto Orla e a criacio de uma Camara Técnica Federativa
que possa envolver instancias federais, estaduais e municipais para superar impasses
no planejamento e gestao territorial.



Esses sao alguns exames que precisam ser feitos nos contetidos do Plano Diretor vigente
no municipio. Esses exames devem ser elaborados durante a preparacao da Oficina I.
Devem ser trabalhados junto com as outras etapas dessa Oficina I e ser consolidadas nas
propostas do Plano de Gestao Integrada do Projeto Orla pactuado na Oficina II.

O Plano de Gestao Integrada pode indicar propostas para alteracao ou inclusio no Pla-
no Diretor que contemplem as problemadticas socioterritoriais da orla. Essas propostas
podem ser discutidas nas Conferéncias da Cidade ou similar. A revisaio do Plano Diretor
pode incorpori-las no processo participativo.

O Plano de Gestao Integrada do Projeto Orla em médias e grandes cidades deve seguir,
quando existir, as orientacoes e diretrizes do Zoneamento Ecologico-Econdmico Costei-
ro (ZEEC) que, por sua vez, deve ser compativel com o Plano Estadual de Gerenciamento
Costeiro.

O ZEEC € uma modalidade mais restrita do Zoneamento Ecolégico-Econdmico (ZEE). O

primeiro se limita a Zona Costeira do Brasil enquanto o segundo pode abranger os
territérios de todos os Estados do pais.

A Politica Nacional do Meio Ambiente, instituida pela Lei Federal n® 6.938/1988, prevé o
zoneamento ambiental como um dos seus instrumentos (Inciso II do Artigo 9°). O Decre-
to Federal n® 4.297/2002 que regulamenta aquele instrumento estabelece critérios para a
elaboraciao do Zoneamento Ecologico-Econdmico (ZEE) do Brasil definido nos seguintes
termos:

“(...) instrumento de organizaciao do territério a ser obrigatoriamente seguido na
implantacio de planos, obras e atividades publicas e privadas, estabelece medi-
das e padroes de protecao ambiental destinados a assegurar a qualidade ambiental,
dos recursos hidricos e do solo e a conservacao da biodiversidade, garantindo o
desenvolvimento sustentavel e a melhoria das condicodes de vida da populacao”.

O Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro prevé o Zoneamento Ecolégico-Economi-
co Costeiro (ZEEC) entre os seus instrumentos (Lei Federal n® 7.661/1988 e Decreto
Federal n® 5.300/2004). Segundo esse Decreto, o ZEEC “(...) orienta o processo de
ordenamento territorial, necessario para a obtencao das condicdes de sustentabilidade
do desenvolvimento da Zona Costeira, em consonancia com as diretrizes do Zoneamento
Ecologico-Econdmico do territorio nacional, como mecanismo de apoio as acdes de
monitoramento, licenciamento, fiscalizacio e gestao”.
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O ZEEC tem a fun¢ao de estabelecer “diretrizes quanto aos usos permitidos, proibidos
ou estimulados, abrangendo as interacdes entre as faixas terrestre e maritima da Zona
Costeira”.

O ZEEC nio precisa ser instituido por lei. Tem abrangéncia regional e envolve virios
municipios. Nesses casos devem ser elaborados, necessariamente, a partir da articula-
¢do entre 6rgaos publicos federais, estaduais e municipais. Porém, nada impede a ela-
boracao de um ZEEC circunscrito a situacdes especificas da Zona Costeira. O zoneamento
da faixa da orla proposto pelo Plano de Gestao Integrada do Projeto Orla pode ser
considerado um detalhamento do ZEEC na faixa junto aos rios e mares.

A elaboracao do ZEEC deve basear-se em analises e mapas sinteses das formas de uso e
ocupacao do espaco, caracteristicas fisicas, socioecondmicas e socioambientais do terri-
torio costeiro. Tais andlises e mapas sinteses devem subsidiar a formulacao de propos-
tas para a destinacao social, econdmica e ambiental de cada area da Zona Costeira.
Essas propostas devem perseguir os objetivos relacionados com a utilizacao sustentavel
do solo publico e privado, melhorias nas condicoes de vida, preservacio de ecossistemas
e promocao de processos de desenvolvimento econdmico justo e equilibrado. Essas
propostas devem ser apresentadas em mapas sinteses capazes de representar com clare-
za as diferentes categorias de Zoneamento Ecolégico-Econdmico Costeiro.

As andlises sobre os padroes de uso e ocupacao dos solos junto aos rios e mares devem
distinguir claramente as zonas urbanas e rurais, com suas respectivas estruturas fundiarias.
Se possivel, estabelecer os diferentes niveis de consolidacio dos processos de urbaniza-
cao, desde ocupacdes em estagios iniciais até nucleos mais antigos e com varios atribu-
tos urbanos. Tais andlises devem mapear as atividades predominantes tanto nas zonas
urbanas quanto rurais. Devem prestar atenc¢ao especial as atividades causadoras de con-
flito e geradoras de impactos socioambientais.

As andlises fisico-territoriais devem sintetizar os limites e potencialidades de uso e ocupa-
¢ao do solo na Zona Costeira. Tais andlises devem ser desenvolvidas do ponto de vista:

I das caracteristicas geotécnicas;

B das caracteristicas geomorfolégicas;

B das condicoes de preservaciao e possibilidades de recuperacio dos ecossistemas;
[ |

das caracteristicas climaticas quanto aos niveis e periodicidade das chuvas, direcoes
e velocidade dos ventos e possibilidades de dispersao dos poluentes no ar;

B das condi¢oes de uso, preservagio e recuperacao dos mananciais hidricos superfici-
ais e subterrineos;

I das caracteristicas das areas de interesse socioambiental protegidas juridicamente;

B dos padroes de uso e ocupagio do solo em dreas de interesse historico e cultural.

As analises socioeconOmicas devem identificar com clareza as diferentes condicoes de
vida existentes nos varios locais da costa, seja em contexto urbano, seja em contexto
rural. E importante dimensionar e qualificar as diversas demandas sociais, e respectivas
condicoes de atendimento, nas diferentes porcoes dos territorios costeiros. Essa caracte-
rizacao deve considerar os varios aspectos relacionados com as dindmicas de crescimen-
to ou decrescimento populacional que interferem nas condi¢cdes de vida coletiva
agravando ou aliviando as demandas sociais.



E importante examinar as configuracdes, segmentos, atividades, insumos, produtos e
padroes de inscricdo territorial das diversas cadeias produtivas existentes na Zona Cos-
teira. Tal exame deve subsidiar uma compreensao das tendéncias de estruturacio ou
desestruturaciao da base econdmica instalada na drea costeira. E importante qualificar as
potencialidades existentes do ponto de vista dos recursos naturais disponiveis, da infra-
estrutura logistica instalada, da insercio regional, das caracteristicas demogrificas e
socioculturais, entre outros fatores.

As andlises socioambientais devem mapear as diversas interacdes que 0s grupos sociais
desenvolvem com o meio ambiente atentando para os padroes de apropriacio dos ele-
mentos existentes, inclusive do ponto de vista simbodlico-cultural. Merecem destaques as
comunidades que mantém usos, costumes ¢ modos de vida tradicionais. Em geral, sao
comunidades em situacdes vulnerdveis, com saberes profundos sobre as realidades lo-
cais e que desenvolvem relacdes especiais com os recursos naturais e podem contribuir
para o seu uso sustentavel.

Caso o ZEEC do Estado ou da regiao esteja em elaboracao, vale articular seus processos,
estudos e discussdes com as oficinas I e II do Projeto Orla pois ele deve ser “(...) elabo-
rado de forma participativa, estabelecendo diretrizes quanto aos usos permitidos, proi-
bidos ou estimulados, abrangendo as interacdes entre as faixas terrestre e maritima da
Zona Costeira”. (Decreto Federal n® 5.300/2004).

O Plano de Gestao Integrada do Projeto Orla é uma boa oportunidade para detalhar
minuciosamente as categorias de zoneamento do ZEEC em ambito local. Nas orlas das
médias e grandes cidades esse detalhamento ¢ inevitdvel, dada a multiplicidade de situa-
coes urbanas, rurais, socioambientais, ecolégicas e econdmicas existentes. Muitas vezes,
essas situacoes ocorrem em escalas micro-locais que sio invisiveis do ponto de vista do
ZEEC. Dai a importancia desse detalhamento: dar a ver os pequenos territorios das orlas
com urbanizacao consolidada, especialmente as diferentes Unidades de Conservacao
instituidas por lei, seja de Protecdo Integral, seja de Uso Sustentdvel.

E Para levar em conta

Como se pode verificar, as variaveis que o ZEEC deve analisar e mapear
ajudam muito na compreensao e definicao da faixa da orla. Portanto,
caso o Estado ou a regidao conte com esse instrumento, vale a pena
utiliza-lo no processo de elaboracao do Plano de Gestao Integrada do
Projeto Orla, caso a escala dos mapas e de agregacao das informacées
permita. Pode-se usar o ZEEC seja durante a realizacdao dos estudos,
leituras paisagisticas e cenarios concernentes a Oficina I, seja na for-
mulacao de propostas para linhas de acao e medidas estratégicas na
Oficina Il.
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Os Planos Municipais de Gerenciamento Costeiro devem ser desdobramentos dos Pla-
nos Estaduais de Gerenciamento Costeiro que, por sua vez, devem estar baseados no
Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (Lei Federal n® 7.661/88) . Esses instrumen-
tos sao instituidos por lei e devem conter:

“I — os principios, objetivos e diretrizes da politica de gestio da Zona Costeira da sua
area de atuacio;

IT — o Sistema de Gestao Costeira na sua area de atuacio;

III — os instrumentos de gestao;

IV — as infracdes e penalidades previstas em lei;

V — 0s mecanismos econdmicos que garantam a sua aplicacio”.

(Decreto Federal n2 5.300/04)

A exemplo da articulacao com o Plano Diretor, também instituido por lei, a integraciao
do Projeto Orla com os Planos de Gerenciamento Costeiro fortalece juridica e
institucionalmente as propostas contidas no Plano de Gestdo Integrada. A integracio
entre todos esses instrumentos de planejamento e gestao territorial do municipio ¢ de
suma importancia. Quando possivel, deve-se articular tanto as suas etapas de elabora-
¢ao participativa quanto as propostas de programas, acoes, normas e instrumentos
regulatorios e de gestao formuladas a luz de principios, diretrizes e objetivos comuns.

O Plano Diretor e o Plano Municipal de Gerenciamento Costeiro nio podem prever
agoes, investimentos e normas contraditorias entre si, principalmente nas faixas da orla.
Dai a necessidade de estabelecer um didlogo estreito entre esses dois instrumentos, tanto
nas etapas de andlises sobre a realidade local, quanto nos processos de elaboracao das
propostas a serem articuladas em seus conteudos. Se possivel, construir esse didlogo a
luz do Zoneamento Ecolégico-Econdmico Costeiro.

No Brasil ainda nio existem muitas experiéncias de elaboracao de Planos Municipais de
Gerenciamento Costeiro. As experiéncias de Planos Diretores encontram-se mais avanca-
das, apesar de uma série de problemas quanto a democratizacao efetiva dos processos de
elaboracio e implementacio, adequacio ao Estatuto da Cidade, concretizacio das suas
propostas e auto-aplicabilidade dos seus instrumentos.

Nesse sentido, sugere-se utilizar, como referéncia, os procedimentos para a elaboracao
do Plano Diretor, com a devida adaptacao quanto as articulacdes técnicas e politicas,
para a elaboracao do Plano de Municipal de Gerenciamento Costeiro que deveri, neces-
sariamente, incorporar a metodologia de elaboracio do Plano de Gestao Integrada do
Projeto Orla.



5. Regularizacao fundiaria na
implementacao do Projeto Orla

5.1 A importancia da inclusao da regularizacao fundiaria
no Plano de Gestao Integrada

Boa parte das médias e grandes cidades costeiras, apesar de serem importantes centros
econdmicos, sociais e politicos do Brasil, cresceu de forma desorganizada, com inimeras
irregularidades fundiarias e urbanisticas que geram a inseguranca na posse € 0 Nao cum-
primento do direito a cidade e a2 moradia digna. Atualmente, a falta de acesso a moradia
fomal e adequada de boa parte da populacio ¢ um dos grandes desafios dos gestores
destas grandes cidades.

Para o tratamento do aspecto fundidrio destas situacoes irregulares o primeiro passo € a
identificacio das situacdes em que a relacao entre os ocupantes e a terra ocupada nao
estd adequada a legislacao aplicavel, com o objetivo de identificar quais as estratégias
possiveis para reverter este quadro. Trata-se, portanto, de incorporar a regularizacio
fundidria como

“(...) processo de intervencio publica, sob os aspectos juridico, fisico e social, que
objetiva legalizar a permanéncia de populacdes moradoras de dreas urbanas ocupadas
em desconformidade com a lei para fins de habita¢iao, implicando melhorias no ambi-
ente urbano do assentamento, no resgate da cidadania e da qualidade de vida da
populacio beneficiaria”.!
Podemos encontrar diversas formas de irregularidade fundiaria na orla maritima como,
por exemplo, os empreendimentos de média e alta renda que limitam o acesso a praia ou
causam impacto negativo ao meio ambiente; barracas, hotéis, bares e restaurantes,
construidos a beira-mar sem a devida autorizaciao ou que dificultam o acesso a praia; os
assentamentos informais de baixa renda (favelas, palafitas, loteamentos irregulares) e
populacoes tradicionais (caicaras, pescadores artesanais, ribeirinhos, indios, quilombolas).
Além disso, nio podemos esquecer as irregularidades referentes as atividades maritimas
que dificultam e, as vezes, impossibilitam o adequado uso das praias e do mar, tais como
a maricultura, a pesca, os piers e as marinas. Ha ainda ocupacdes irregularidades em
areas de protecio ambiental como dunas, manguezais, margens de rios e lagos, entre
outras. Dependendo da importancia dos ecossistemas existentes nessas areas, as ocupa-
¢oes podem ou nio vir a ser regularizadas.

Estas irregularidades podem ocorrer tanto em bens privados quanto em bens publicos.
Vale dizer que a terra pode pertencer aos particulares, hipétese em que seu uso e dispo-
sicdo serdo regulamentados pelo regime juridico de Direito Privado, e também pode
pertencer aos entes publicos — como a Unido, Estados, Municipios, autarquias, empresas
publicas — quando devera obedecer ao regime juridico de Direito Publico.

" ALFONSIN, Betania de Moraes. Direito a Moradia: Instrumentos e Experiéncias de Regularizacdo Fundidria nas
Cidades Brasileiras. Rio de Janeiro: Observatério de Politicas Urbanas — IPPUR: FASE, 1997.

69



70

No caso da orla maritima, em particular, hd uma grande concentracio de imdveis perten-
centes a Unido, mencionados na Constituicao Federal. Por exemplo:

I as praias maritimas;
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B as ilhas oceanicas e as costeiras, exceto aque-
las com sede de Municipios, com dreas afeta-
das ao servico publico, com unidade de
conservacao federal e as que pertencem aos
Estados ou a terceiros;

[ os recursos naturais da plataforma continental
e da zona econdmica exclusiva;

B o mar territorial;
M os terrenos de marinha e seus acrescidos;

| as terras tradicionalmente ocupadas pelos indios.

Por isso, a oportunidade de gestao democritica do territorio e de ordenamento do uso e
ocupacao das bordas litoraneas propiciada pelo Projeto Orla deve ser aproveitada para o
processo de regularizacio fundidria dos bens da Unido, com base no cumprimento de
sua funcao social. A articulacao entre a regularizacao fundidria e o ordenamento e gestao
territorial da orla maritima € estratégica para consolidar o Projeto Orla como um impor-
tante instrumento de inclusao territorial.

Diante disso, este capitulo da publicacao aponta as etapas e medidas necessarias para a
promocao da regularizacao fundidria na orla maritima das médias e grandes cidades, que
deverao envolver os devidos atores, instrumentos e programas, conforme a situacio
fundidria do bem (publico e privado), sua classificacao (bem publico de uso comum do
povo, de uso especial e dominical) e o tipo de irregularidade apresentado.

O primeiro passo para articular o planejamento e gestao territorial e ambiental da orla
maritima com as agoes de regularizacao fundiaria é identificar as irregularidades presen-
tes nessa faixa territorial para, em uma etapa posterior, definir estratégias especificas de
regularizacao fundidria. A situacdo fundidria envolve diferentes atores sociais. Se os as-
sentamentos estiverem em dareas publicas ou privadas ou se forem de alta e média renda,
de barracas, de comunidade de pescadores, entre outros, envolverao atores distintos.

Em contexto de urbanizacdo consolidada, as principais irregularidades fundidrias devem
ser identificadas preliminarmente, antes da fase de capacitacdo. Isto porque os atores
envolvidos no processo ja devem ser desde logo identificados para que sejam incorpora-
dos no processo de mobilizacao.



As Coordenacdes Estadual e Municipal do Projeto Orla podem identificar essas diversas
formas de irregularidades na fase de instrumentalizacao.

LEVANTAMENTO DA SITUACAO FUNDIARIA

O levantamento da situacao fundidria da orla deve comecar em um momento anterior a
realizacao da Oficina I do Projeto Orla, como uma das atividades preliminares. Na etapa
de instrumentalizacao, as Coordenacoes Estadual e Municipal devem promover o levan-
tamento das informacodes técnicas e legais sobre a orla para elaboracio de um dossié
(pré-diagnostico).

Inicialmente, devem ser sistematizadas as informacoes da Geréncia Regional do Patrimdnio
da Unido acerca dos bens da Unido situados na orla maritima, bem como mapas e demais
documentos que demonstrem a delimitacio destes bens. E fundamental, por exemplo,
que estes documentos representem os limites da Linha Preamar Média, os limites dos
terrenos de marinha e seus acrescidos, e as ilhas pertencentes 2 Unido.

A seguir, devem ser identificadas as dreas privadas e outras areas publicas estaduais e
municipais situadas na orla, com base nos registros publicos e informacoes das secretari-
as estaduais e 6rgaos municipais. Deve-se mapear a existéncia ou niao de Unidades de

Conservacio federal, estadual e municipal especificando suas modalidades de Protecio
Integral ou Uso Sustentivel. Demarcar também as Areas de Preservacio Permanente
(APP) junto a mangues, restingas e dunas.

IDENTIFICACAO DAS IRREGULARIDADES FUNDIARIAS

Na formulacao dos cendrios na Oficina I, ao se identificar os cendrios tendenciais e
desejados dos trechos da orla, deve-se definir as ocupacoes com irregularidade fundiaria,
por exemplo, os assentamentos informais de baixa renda, comunidades de pescadores,
remanescentes de quilombos, populacoes indigenas, entre outros. E necessirio definir
também os assentamentos que deverdo sofrer processos de remog¢ao, por exemplo, con-
dominios que impedem o acesso a praia, barracas localizadas em bens de uso comum do
povo. Deve-se definir ainda as dreas em que serdo de ocupacio restrita como, por exem-
plo, as dreas de interesse ambiental.
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As irregularidades localizadas em bens da Unido devem ser identificadas pelas Gerénci-
as Regionais do Patrimonio da Uniao a partir de um levantamento prévio da situacao de
ocupacio desses imoveis. Por exemplo, os empreendimentos de alta e média renda,
hotéis, barracas, quiosques, entre outros, que ja possuem documentos concedidos pelas
Geréncias para utilizacao dos bens, mas nio pagam as devidas contrapartidas, tais como
os foros, laudémios e taxas de ocupacio.

Os Orgaos Estaduais de Meio Ambiente (OEMA) podem também identificar as irre-
gularidades ambientais, o nao cumprimento das fung¢odes socioambientais das
propriedades urbanas e as grandes lesdes ao meio ambiente na orla, tais como despejo
de esgotos, auséncia de coleta de lixo, condominios que impedem o acesso a praia,
barracas e hotéis que modificam o ambiente e a paisagem natural, atividades que polu-
em a praia etc.

Outro aspecto fundamental € identificar os assentamentos informais de baixa renda que
nao possuem o seu direito a moradia digna reconhecido seja pela auséncia de titulos
que garantam a seguranca da posse do imovel por parte dessa populacio, seja pela
situagdo preciria das condi¢des de moradia ou auséncia de servicos e infra-estrutura
urbana de satde, educacio, energia elétrica, saneamento ambiental, entre outros itens.
Os pescadores artesanais e caicaras, que vivem na orla maritima, também devem ser
identificados a fim de garantir a titulacao das suas areas de moradia bem como o acesso
ao mar usado para transportar suas embarcacgoes.

A Coordenacao Municipal do Projeto Orla também deve atuar neste processo através
do levantamento de informacoes nas Secretarias de Habitacao, Desenvolvimento Urba-
no e Meio Ambiente. O municipio pode levantar, por exemplo, a existéncia de Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS) ja instituidas na orla, a regulamentacao de diretrizes
e instrumentos de regularizacao fundidria na legislacio municipal, cadastramentos
socioecondmicos ja realizados por 6rgaos técnicos responsaveis pelos assentamentos
localizados na orla, entre outros. Com rela¢io ao cadastramento socioecondmico, trata-
se de aproveitar levantamentos existentes. Nao se propoe realizar diagndsticos extensos
nessa fase.

A identificacao das irregularidades e da situacao fundiaria da orla também sera feita na
fase de capacitacao. Ao tratar dos Fundamentos do Projeto Orla, o instrutor devera dar
nogodes gerais sobre o que sao bens da Unido e quais os principios da regularizacio
fundidria, com base na Constituicao Federal de 1988, na Lei Federal n? 9.636/1998 que
dispde sobre os bens da Unido, no Estatuto da Cidade e na Medida Provisoria n® 2.220/
2001.



Durante o trabalho de campo, os atores devem estar aptos a identificar as irregularida-
des fundiarias localizadas em bens da Unido, bem como a classificar esses bens (se
dominical, especial ou de uso comum do povo), para posteriormente articularem as
estratégias e instrumentos para promover a regularizacio fundidria. O apoio de repre-
sentantes da Geréncia Regional dos Patrimbénios da Unido é fundamental na fase de
instrumentalizacdo e capacitacdo. Os quadros sinteses por trecho da orla, resultantes
desse trabalho de campo, deverdo conter a classificacao dos diferentes tipos de irregula-
ridade fundiaria existentes.

A delimitacio da orla na Oficina I deve prestar atencio aos conflitos causados por ocu-
pacodes irregulares. Por exemplo, os assentamentos informais ocupados pela populacio
de baixa renda localizados em bens da Uniao devem ser incluidos inteiramente na faixa
da orla, assim como os ecossistemas locais, pois envolvem conflitos relacionados com
recursos ambientais existentes junto aos rios e mares (Decreto Federal n® 5.300/04, Art.
23, Inciso II, § 29).

E importante lembrar que a delimitacio da orla deve considerar também o limite mariti-
mo (Decreto Federal n® 5.300/04, Art. 23, Inciso D). Portanto, as irregularidades localiza-
das no mar territorial, que é bem da Unido, também devem ser apontadas. Um exemplo
desse tipo de irregularidade € a utilizacio do mar para maricultura sem qualquer autori-
zacao da SPU.

E Para levar em conta

AS APPs NA ORLA MARITIMA

O Codigo Florestal considera as restingas fixadoras de dunas ou
estabilizadoras de mangues e os préprios manguezais como areas de pre-
servacao permanente (APP). A Resolu¢ao CONAMA 303 de 20/3/2002, por
sua vez, considera as dunas, restingas e mangues como areas de preserva-
¢ao permanente (Art. 3°, 1). Essas espécies de areas de preservacao
permanente estao concentrados na orla maritima e recebem protecao ju-
ridica por divervas leis.

O zoneamento de usos e atividades na Zona Costeira deve dar prioridade
a conservacao e protecao das restingas, dunas e mangues. (Art. 3°, inciso
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I, da Lei n°® 7661/88). Esses ecossistemas,sdo protegidos também por
algumas Constituicdes Estaduais. E o caso, por exemplo, do Rio de
Janeiro (Art. 265, Il), Paraiba (Art. 227, I1X), Sergipe (Art. 233), Bahia (Art.
215) e Espirito Santo (Art. 196). Estas areas também podem ser protegi-
das pelo Plano Diretor, a exemplo de Florianopolis.

Além destes instrumentos normativos, também sao cabiveis medidas
administrativas, de interdicdo e demolicao de construcoes em praias
gque nao protejam dunas e restingas, uma vez que a acao de impedir a
regeneracao da vegetacao de dunas, bem como de promover a sua
destruicao ou danificacao é considerada Crime Ambiental (Art. 50 da
Lei n°® 9605/1998).

Vale ressaltar que muitos tribunais tém declarado a interdicao de ativi-
dades e demolicao de empreendimentos que destroem a vegetacao
nativa de restinga e dunas a partir de ag¢ées civis publicas.>

REGULARIZACAO FUNDIARIA E APPs

A Resolucao Conama n° 369/06, para garantir a concretizacao do direi-
to a moradia e a protecao do meio ambiente, define os casos
excepcionais em que o 6rgao ambiental pode autorizar a intervencao
ou supressao de vegetacdo em Area de Preservacdo Permanente para
fins de regularizacao fundiaria sustentavel de area urbana.

H4, porém, uma série de condicoes a serem respeitadas como, por
exemplo:

A existéncia de um Conselho Municipal de Meio Ambiente com ca-
rater deliberativo;

A existéncia de Plano Diretor aprovado ou Lei de Diretrizes Urba-
nas, no caso de municipios com menos de vinte mil habitantes;

A existéncia de um Plano de Regularizacao Fundiaria Sustentavel
com caracteristicas especificas;

O assentamento deve ser de baixa renda, consolidado até 10/07/2001,
estar localizado em area urbana declarada como Zonas Especiais de
Interesse Social - ZEIS no Plano Diretor ou em outra legislacao Mu-
nicipal;

O assentamento deve possuir no minimo trés dos seguintes itens
de infra-estrutura urbana implantada: malha viaria, captacao de aguas
pluviais, esgotamento sanitario, coleta de residuos solidos, rede de
abastecimento de agua, rede de distribuicdo de energia, entre ou-
tros.

2 FREITAS, Mariana Almeida Passos de. Zona Costeira e Meio Ambiente — Aspectos Juridicos.
Curitiba: Jurua, 2005, p. 71.



ARTICULACAO DOS ATORES ENVOLVIDOS NA REGULARIZACAO
FUNDIARIA

A Regularizacao Fundidria, assim como o planejamento territorial da orla, depende de
uma gestao compartilhada e democritica. No processo do Projeto Orla, os atores envol-
vidos na regularizacao fundidria devem ser mobilizados e capacitados para que o Plano
de Gestao Integrada concretize algumas acoes nesse sentido, a fim de combater a exclu-
sdo socioterritorial nas médias e grandes cidades litoraneas.

Para cada irregularidade identificada na orla maritima, diferentes atores deverao ser inte-
grados ao processo. No caso dos assentamentos informais de baixa renda localizados em
bens da Unido, por exemplo, os atores que deverdo ser envolvidos sio:

I o Municipio, através de suas secretarias de Habitacao, Desenvolvimento Urbano e
Meio Ambiente;

m 2 Geréncia Regional do Patrimonio da Unido;

os 61gaos estaduais de meio ambiente;

m as liderancas comunitarias, as associacdes de moradores e os movimentos de luta por
moradia;

I os cartorios de registro de imoveis;

@ os Ministérios Publicos Federal e Estadual, as defensorias publicas, o Juiz Corregedor
e as assessorias juridicas populares;

B Ministério das Cidades, Secretaria Especial de Politica de Promocido da Igualdade Ra-
cial (SEPPIR), Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca (SEAP), Fundacao Nacional
do Indio (FUNAD e outros 6rgaos cuja atuacio tem a ver com a regularizacio fundidria.

Nas dreas portudrias e militares, outros atores sio importantes como, por exemplo, a
Capitania dos Portos, as Autoridades Portudrias, o Exército, a Aerondutica e a Marinha.

No caso da regularizacao de comunidade de pescadores, de empreendimentos de média
e alta renda, de barracas, entre outros, os representantes desses atores também devem ser
chamados.

No caso das irregularidades presentes em areas privadas, os proprietarios dessas dreas
também sao atores fundamentais.

Na fase de consolida¢ao do diagnéstico da Oficina I, se for identificada nova irregularida-
de ou entao se for percebida a auséncia de atores estratégicos, estes deverao ser mobili-
zados para participar da Oficina II.
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Por fim, todos os atores da regularizacao fundidria deverdao ser mobilizados para partici-
par da Audiéncia Publica, inclusive os proprios moradores da comunidade.

O que importa € que esses atores sejam incorporados em todo processo a fim de que os
entes da federacdo e sociedade civil atuem conjuntamente, em parceria, na remocao dos
obstaculos para a promogao da regularizacao fundiaria.

E importante definir, dentre os atores institucionais, os responsaveis por cada etapa da
regularizacao fundiaria. Essas responsabilidades devem ser consolidadas na Oficina II
junto com as propostas de agao e medidas estratégicas para o Plano de Gestao Integrada
a ser consolidado junto com Comité Gestor Municipal. Por exemplo, no caso da regula-
rizacao fundidria de assentamentos informais de baixa renda em bens da Unido, a SPU
pode assumir a titulacao dos imoéveis e o Municipio pode se responsabilizar pelas obras
e cadastramento socioecondmico dos moradores. A Caixa Econdmica também pode par-
ticipar quando houver necessidade de construir novas moradias de interesse social.

Esta parceria deve, inclusive, ser consolidada no final de todo o processo através de
convénios especificos de cooperacao técnica para fins de regularizacao. :

E Para levar em conta

O MINISTERIO PUBLICO FEDERAL E A REGULARIZACAO DAS
BARRACAS: A EXPERIENCIA EM FORTALEZA, CEARA

Em novembro de 2005, o Ministério Publico Federal (MPF) do Ceara ajuizou
uma acao civil publica contra 153 ocupantes de barracas localizadas na
Praia do Futuro, em Fortaleza, requerendo a imediata remocao de todos os
obstaculos que dificultam ou impedem o acesso da populacao a area de
praia, bem como a retirada de todos os estabelecimentos irregularmente
instalados no local. O principal fundamento do MPF é de que nao se pode
admitir a utilizacdo da area publica como se particular fosse, impedindo o
acesso dos cidadaos a area de praia e pondo em risco o meio ambiente.

A acao ainda nao foi julgada definitivamente, mas em agosto de 2006, foi
concedida uma liminar determinando o prazo de 30 (trinta) dias para que
as seguintes medidas fossem efetivadas:

Il As barracas que nao possuem registro ou inscricio na Geréncia Regio-
nal do Patriménio da Uniao (GRPU) deverao cessar suas atividades;

% As barracas que utilizam area superior a cedida pela GRPU, deverao
desocupar os espacos excedentes;

Il Asbarracas que, de alguma forma, impedem o livre acesso a praia, por
meio de cercas, cordas, muros, tapumes, tendas, entre outros, deve-
rao retirar estes obstaculos, normalizando o acesso a praia de toda a
populacgao.



Os recursos para as agcoes de regularizacao fundiaria na orla deverao ser compartilhados
entre os trés entes da federacao envolvidos no Projeto Orla. Para os casos de assentamen-
tos informais em bens da Unido, o Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao e o
Ministério das Cidades possuem recursos disponiveis.

E o caso do Programa de Regularizacao Fundidria de Assentamentos Informais em Terras
da Unido e o Programa Papel Passado.

Para regularizacao fundidria de comunidades ribeirinhas e pescadores artesanais, o Minis-
tério do Meio Ambiente, por meio do Programa Pré Virzea, e a Secretaria Especial de
Aquicultura e Pesca (SEAP) tém sido importantes parceiros.

Os Estados e Municipios podem também atuar como parceiros na disponibilizacio de
recursos. Podem também, receber parte das receitas advindas da arrecadacao das taxas
de ocupacio e foros, propiciadas pelos trabalhos que tenham executado, bem como da
venda de lotes executados em dreas da Unido, como contribuicao das obrigacoes assumi-
das. Para viabilizar o repasse destas receitas a Estados e Municipios foi criada rubrica
especifica no orcamento da SPU, com vigéncia a partir da Lei Orcamentaria de 2007.

Estas parcerias e previsoes de recursos ja devem estar expressas no proprio Plano de
Gestao Integrada da Orla e em convénios que deverao ser assinados com a SPU.

Na Oficina I, durante o planejamento das acoes e medidas estratégicas, € necessario
definir, de acordo com as situagoes de irregularidade identificadas, qual instrumento sera
aplicado para regularizacao fundiaria: aforamento, cessao de uso, Concessao de Direito
Real de Uso (CDRU), Concessao de Uso Especial para Fins de Moradia (CUEM), autoriza-
cao de uso, entre outros. Parte desses instrumentos estd prevista no Estatuto da Cidade
e Medida Provisoria n°® 2.220/01. A outra parte pode ser encontrada em outras leis, espe-
cialmente na Lei Federal n® 9.636/98, que dispoe sobre o patrimdnio da Unido.

A aplicacao desses instrumentos depende da situacao fundiaria do bem imével ocupado
— se privado ou publico. Por exemplo, a regularizacao de assentamento em area privada
pode utilizar o usucapido. Em dreas publicas, por sua vez, aplicam-se diversos outros
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instrumentos, tais como a Concessio de Uso Especial Para Fins de Moradia, a Conces-
sao de Direito Real de Uso, entre outros.

A aplicacao desses instrumentos depende também da classificacio dos bens publicos —
se dominical, especial ou de uso comum do povo. De fato, nas dreas de uso comum do
povo como as praias, a regularizacio fundiaria dependera muitas vezes do reassentamento
das familias em um local préximo.

A estratégia da regularizacao fundidria dependera do tipo de irregularidade. Nesse senti-
do, a regularizacao fundidria de assentamentos informais de baixa renda deverd contar
com aplica¢ao de instrumentos na sua forma gratuita, ja que se trata de direito subjetivo
dos ocupantes.

Para a regularizacio fundidria de empreendimentos de alta e média renda, por sua vez,
os instrumentos deverdo ser aplicados na sua forma onerosa. A contrapartida a ser paga
pelos particulares pode ser monetiria ou nao. Vale dizer, as contrapartidas podem ser
também a realizacao de obras, a doacao de terrenos, entre outros.

Ap6s a aprovagao do Plano de Gestio Integrada, pode ser assinado um convénio entre
os diversos atores para fins especificos de regularizacio. Pode-se, inclusive, celebrar um
contrato de cessao das dreas da Unido para o Municipio com fins de regularizacao fundiaria
que preveja as agoes a serem executadas, os recursos previstos € os instrumentos que
serdo aplicados.

Em qualquer um desses casos a participacao cidada deve ser garantida através da inclu-
sdo desses atores nos grupos de trabalho constituidos no ambito de cada projeto de
regularizacao.









