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El Plan Nacional de Gestion Costera brasilefio' (PNGC)

Resumen

Tres partes bien diferenciadas se observan en este articulo. La primera sintetiza el Plan
Nacional de Gestion Costera brasilefio. La segunda ofrece una opinidn critica del proceso de
implantacion del mismo. Por ultimo, se realizan una serie de reflexiones generales a modo de
conclusion. De esta manera se pretende alcanzar los dos objetivos planteados: contribuir a la
difusion del citado Plan asi como ofrecer una opinion critica del mismo.
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(Universidad Federal de Paraiba) por sus opiniones criticas. A pesar de lo anterior todas las afirmaciones
contenidas en estas paginas son responsabilidad exclusiva de su autor.



Introduccion

Dos son los principales objetivos que pretende alcanzar este trabajo. Por un lado, contribuir a
la difusién de una de las experiencias de ordenacion del espacio litoral mas interesantes que
en estos momentos se desarrolla en el mundo: el Plano de Gerenciamento Costeiro brasilefio,
conocido a través del acronimo PNGC?. Por otro, esbozar nuestra opinién respecto a un
proceso que, por su trascendencia ambiental, no esta exento de retos y dificultades. En
consecuencia, el valor dado a este articulo radica en dos supuestos: su capacidad sintética y el
potencial de analisis critico que pudiera llegar a tener.

El contexto en el que se desarrolla el PNGC es bastante desigual. YANEZ-ARANCIBIA
(1999) define Latinoamérica como un “mosaico” de experiencias, ecosistemas, raices
culturales, etc. A pesar de esas obvias diferencias, la revision de Programas o iniciativas de
gestion costera (BARRAGAN, 2001) revela, también, una cierta homogeneidad en términos
de a) un relativo atraso en relacion a otras areas geograficas del mundo, b) una gran
influencia exterior (en la etapa del disefio de los Programas, en los inicios de su ejecucion, en
la financiacion, etc.)’, ¢) la existencia de al menos tres niveles de desarrollo de gestion
costera distintos dentro de la misma region latinoamericana, y, sobre todo, d) la ausencia de
un modelo de gestion costera especificamente latinoamericano.

De una forma general puede afirmarse que las zonas costeras tienen una funcién muy
importante en la mayoria de los paises latinoamericanos. Varias razones justifican esta
afirmacion: a) Una parte considerable de la poblacion de algunos paises (mas del 50% en
algunos casos) vive en las areas costeras, b) muchas de las grandes metropolis y capitales
estan situadas en la costa 0 a menos de 100 km (Buenos Aires, Montevideo, La Habana, Sao
Paulo, Rio de Janeiro, Lima, Caracas...), ¢) la mayoria son puertos de interés nacional o
tienen puertos asociados (Sao Paulo-Santos, Lima-Callao, Caracas-La Guaira, Santiago-
Valparaiso...), d) estas metropolis y puertos suelen concentrar gran parte de la produccion
industrial y el comercio de productos de mayor valor, e) las areas costeras constituyen el
principal destino turistico de estos paises (R. Dominicana, Costa Rica, Cuba, Brasil...).

Todo lo anterior induce a pensar que la presion sobre los recursos costeros, siendo elevada en
la actualidad, tiende a ser mayor en el futuro. Por esa razon, cualquier iniciativa que pueda
contribuir al uso mas racional de los recursos costeros debe ser bien recibida y apoyada.

Con datos ofrecidos por GUBBAY (1996) es posible resumir la situacion de Latinoamérica
de la siguiente manera: de los 26 paises del Caribe al menos 8 poseen Planes o Programas de
Gestion Costera (P.G.C.); de los 7 de América Central 4 desarrollan este tipo de instrumento;

? A lo largo de texto se mencionaran los tres principales instrumentos de planificacion y gestion para las areas
litorales brasilefias:

a) Plan Nacional de Gestion Costera (PNGC); conjunto de normas y directrices de caracter general.

b) Programa Nacional de Gestion Costera (GERCO); conjunto de proyectos y actuaciones destinados a
la implantacion y desarrollo del PNGC.

¢) Programas Estatales de Gestion Costera; conjunto de acciones y tareas ejecutadas en la escala Estatal
relativas al PNGC.

? Esta influencia exterior es comprensible teniendo en cuenta que estamos ante sociedades en las que predomina
el subdesarrollo y la dependencia estructural. Dicha influencia suele canalizarse a través de algin Programa de
Naciones Unidas (de Desarrollo, de Medio Ambiente...), una institucion financiera internacional (Banco
Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo...) o simplemente bajo la cobertura de la cooperacion exterior de
algun pais desarrollado (Estados Unidos-USAID, Dinamarca-DANIDA, Holanda...).



de los 11 Estados litorales de América del Sur solo 5 tienen P.G.C.

Por nuestra parte, y con la informacion remitida por algunos de estos paises, destacamos los
siguientes aspectos desde un punto de vista cualitativo:

a) En la region del Caribe Insular, buena parte de los trabajos centran su atencion en dos
temas de sumo interés: la vulnerabilidad de las costas ante los riesgos naturales y el impacto
del fendmeno turistico en las mismas. Cuba es fiel exponente de la situacion descrita
(PEREZ, 1993)".

b) En la region de América Central, Costa Rica es uno de los paises que mas tiempo lleva
trabajando, de forma especifica, en un Programa de Gestion Costera (SORENSEN, 1990).
Recientemente Belize ha presentado un completo informe sobre su naciente Proyecto de
Gestion de Zonas Costeras (UN.D.P.>-1996). Al mismo tiempo Nicaragua, con ayuda de
técnicos daneses y holandeses, empieza a desarrollar las primeras etapas de su Programa
sobre Manejo Integral de Zonas Costeras (M.A.RE.NA.°-1996). Las 4reas tematicas basicas
difieren en cada caso: en Belize se identifican con los distintos habitats, recursos naturales y
especies amenazadas mientras que en Nicaragua son los problemas derivados de la pérdida de
la propiedad comunal de la tierra.

c) También en la regiéon de América del Sur la situacion es bastante desigual. En el caso
argentino hemos encontrado s6lo una interesante iniciativa de escala nacional. Es un proyecto
de ley para la implantacion de un “programa nacional de manejo costero”. La idea estd
liderada por el senador D. Antonio Cafiero, Presidente de la Comision de Ecologia y
Desarrollo Humano del Senado argentino. El borrador del proyecto de ley se presenta en
junio de 1997, pero no es hasta marzo de 1999 cuando se publica en el “Diario de Asuntos
Entrados” del Senado. Ademés de sentar las bases del futuro programa nacional de manejo
costero, se crea una interesante figura legal: el “area costera vulnerable o critica” (capitulo
iii). En estos momentos el proyecto de ley tiene un futuro incierto debido al cambio de
gobierno producido en noviembre de 1999. Entre las iniciativas regionales destaca el
“Programa de gestion integrada de la zona costera de la Patagonia”; iniciativa llevada a cabo
entre 1996 y 1999.

Ecuador (C.R.C.-U.R.L7,1995; MALDONADO Y ARRIAGA, 1993) y Brasil son paises en
los que los Programas especificos sobre gestion de areas litorales cuentan con una tradicion
que supera la década. En Chile y Colombia las iniciativas de gestion costera son mas
recientes.

En el caso de Chile, las bases para el inicio de un Programa de Gestion Costera se
establecieron con el Decreto Supremo 475, que disefia el esquema de la futura "Politica

* También pueden consultarse otros trabajos sobre la contaminacion marina de origen terrestre; para ello véase
P.N.U.M.A.-1994 (Programa de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente)

> United Nations Development Programme. A esta referencia bibliografica es preciso afadir un trabajo previo
realizado bajo los auspicios de la "International Union for Conservation of Nature and Natural Resources"
(PRICE, HEINANEN, GIBSON & YOUNG, 1992)

% Ministerio del Ambiente y Recursos Naturales (Nicaragua).

7 Coastal Resources Center, University of Rhode Island (USA).



Nacional de uso del borde costero de la Republica y crea la Comision Nacional que se
indica" (Ministerio de Defensa Nacional, 1995). Ademas existen Programas regionales como
el de Biobio en Chile Central que constituyen experiencias enriquecedoras para la escala
nacional (GALLARDO, PARRA Y CID, 1993). Algunos de los logros mas interesantes de la
iniciativa chilena hasta 1999 son: a) creacion de las Comisiones Regionales de Borde Costero
para que lleven a cabo el control del uso del suelo, b) establecimiento de un censo oficial de
“caletas® de pescadores artesanales”, ¢) modificacion del Reglamento sobre Concesiones
Maritimas, d) incorporacion de Ordenanzas que afectan a la construccion de rutas costeras e
instrucciones que condicionan los desarrollos urbanos costeros y la ordenacion del territorio,
etc.

Por otra parte, Venezuela intenta, al menos en las 4reas de mayor impacto turistico (Isla
Margarita, por ejemplo), una gestién integrada a través de las Leyes de Ordenacion del
Territorio (M.A.R.N.R.’-1994, a y b). En ultimo lugar, Uruguay, a través de la gestion
ambiental se interesa cada vez mas por la gestion especifica de las zonas costeras. Un
proyecto que puede citarse es el denominado Ecoplata.

Uno de los mas recientes avances sobre gestion costera en Latinoamérica se encuentra en
Colombia. En diciembre de 2000, el Consejo Nacional Ambiental, dependiente de la
Presidencia de la Republica, aprobo la Politica Nacional para las Zonas Costeras. También
dentro del Ministerio de Medio Ambiente se ha creado una oficina denominada “humedales y
zonas costeras”. El Instituto de Investigaciones Marinas (INVEMAR) ha preparado un
manual titulado “Manejo integrado de zonas costeras. conceptos y guia metodologica” (1999,
80 pag.). En dicho texto se aprecia la intencion de formar a cuadros técnicos intermedios para
adaptarlos a las necesidades del futuro “Plan nacional de manejo integrado de la zona costera
de Colombia” que se pretende iniciar.

Fuentes de informacion y caracteristicas basicas del litoral brasilefio

La informacion basica a la que se ha tenido acceso procede de fuentes de distinta naturaleza:

a) Bibliografica, identificada con una serie de estudios que al respecto ha publicado el
Ministerio de Medio Ambiente sobre el GERCO y que se iran citando en paginas sucesivas.

b) Trabajo de campo en diversos Estados costeros y entrevistas con técnicos y politicos
responsables de los 6rganos ambientales de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Alagoas, Paraiba y

Ceara, Rio Grande do Norte y Santa Catarina'’.

c¢) Participacion en el VII Encuentro Nacional de Gestion Costera (ENCOGERCO) celebrado

¥ Asentamientos en el borde costero que implica lugar de residencia y espacio donde poder desarrollar las
actividades actividades logisticas necesarias en la actividad pesquera.

? Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables (Venezuela.)

1% A través de esta nota agradezco de manera muy sincera la invitacion cursada por las Universidades y 6rganos
ambientales de los estados referidos y a la Coordinacion Nacional del GERCO del Ministerio de Medio
Ambiente. Las estancias realizadas en 1995, 1996, 1997, 1999 y 2000 han permitido, junto a los innumerables
comentarios y observaciones recibidos, hacernos una idea aproximada de la situacion real de la planificacion y
gestion del espacio litoral brasilefio.



en Natal (1996) en el que todos los Estados implicados exponen y evaltian la situacion de sus
repectivos trabajos.

Con tales fuentes de informacion se abordan los dos objetivos inicialmente expuestos. Una de
las principales cuestiones a valorar es la trascendencia de la iniciativa brasilefia. Esta se nos
antoja crucial desde tres puntos de vista: territorial, demografico y ambiental. El primero es
avalado por las dimensiones del litoral brasilefio'': mas de 8.700 kilémetros de longitud'? y
426 municipios considerados costeros que totalizan una superficie de casi 420.000 kilometros
cuadrados. En segundo lugar, la poblaciéon que habita en la franja costera definida por los
municipios referidos asciende a cerca de 38 millones de personas; caracterizandose por un
crecimiento vegetativo muy dinamico.

Tabla 1 - Caracterizacion de las costas de Brasil

Estado Longitud Muncipios Superf. Poblacion Densidad ENP
litoral (km) costeros (n°) (km2) costera (hb/km2) | (X1000Ha.)
i (X1000 hab.)

AMAPA 698 9 69.843 284 4 2.483

PARA 1.200 36 82.596 2.539 31 5.059
MARANHAO 640 32 59.066 1.540 38 428
PIAUI 66 6 4.634 193 42 270
CEARA 573 29 28.173 3.046 108 21
R.G. NORTE 410 29 11.888 1.284 108 41
PARAIBA 137 12 2.640 3.201 300 54
PERNAMB. 187 19 4410 3.117 707 49
ALAGOAS 228 23 2.279 1.061 105 37
SERGIPE 168 20 4.793 735 153 272
BAHIA 1.181 55 41.409 3.919 95 457
E. SANTO 411 18 10.547 1.531 145 152
R. JANEIRO 850 27 18.292 10.713 586 478

SAO PAULO 700 34 20.891 1.647 79 3.624
PARANA 98 6 5.594 175 31 629
S.CATARINA 561 34 9.250 1.545 167 186

R.G. DO SUL 620 37 42.650 1.111 26 4.163

BRASIL 8.728 426 418.955 37.641 89,9 18.403

Fuente: Elaboracion propia a partir de "Perfil dos Estados Litoraneos do Brasil", 1996

En tercer y ultimo lugar, resulta obligado sefialar que los Espacios Naturales Protegidos
(E.N.P.), considerados litorales, superan los 18 millones de has. Ello permite hacerse una idea
aproximada de la importancia que, desde el punto de vista ambiental, tiene para el propio pais
y para el resto del mundo la costa brasilefia; especialmente si se piensa que existe una
completa representacion de todos los ecosistemas pertenecientes a los climas ecuatoriales,
tropicales y templados (gracias a que su litoral se desarrolla en sentido de los meridianos
entre los 4° de latitud Norte y 33° de latitud Sur). Los contrastes tan acusados entre unos

" Los datos aqui expuestos han sido ofrecidos por los propios Estados en el ultimo ENCOGERCO vy difieren
respecto a los publicados por CARVALHO Y RIZZO (1994).

12 Contabilizados sin tener en cuenta de forma minuciosa la sinuosidad de ciertas formas costeras.



Estados y otros contribuyen a definir mejor atn el perfil de este litoral (Tabla 1).

Necesidad y objetivos de un nuevo modelo de gestion en el espacio litoral brasilefio

Varios informes de caracter sectorial apuntan la urgente necesidad de una intervencion
ordenada y coordinada en el litoral brasileno. De manera conjunta, los efectos de la
ocupacion urbana, espontanea y extremadamente rdpida en la mayoria de los casos,
(MORAES, 1995, a), el impacto de las politicas federales de transporte (MESSIAS DA
COSTA, 1995) e industria de la etapa desarrollista (GONCALVES, 1995), los problemas
derivados de la politica turistica (BECKER, 1995), etc., obligan al disefio de un nuevo
modelo de planificacion y gestion del espacio litoral.

Dicho modelo debe impedir el avance de ciertos fendmenos que algiin autor (MADRUGA,
1992) han definido, de forma muy acertada, como "autofagicos". Esto es, la enorme
capacidad de atraccion de las costas brasilefias para actividades de muy diversa indole (en
especial las vinculadas a iniciativas urbanas propiamente dichas, turisticas, de segunda
residencia, industriales...) terminan por hacer inviable el uso sostenido y equilibrado de los
recursos costeros.

De ahi que el objetivo general establecido sea, segin consta en el Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro (apart. 4.0) "sentar las bases para el establecimiento de politicas,
planes y programas estatales y municipales de gestion costera"y con caracter general (apart.
4.1) "planificar y gestionar, de forma integrada, descentralizada y participativa, las
actividades socio-economicas en la Zona Costera, de forma que se garantice la utilizacion,
control, conservacion, proteccion, preservacion y recuperacion de los recursos naturales y
ecosistemas costeros".

Los objetivos especificos pueden ser interpretados como las directrices técnicas de
implantacién del Plan, pero al mismo tiempo constituyen la estructura tedrica de una accion
politica determinada sobre una parcela singular del espacio: "obtener un correcto
dimensionamiento de las potencialidades y vulnerabilidades de la Zona Costera, asegurar la
utilizacion de los recursos naturales litorales, teniendo en cuenta su sustentabilidad
permanente; compatibilizar la accion humana, en cualquiera de sus manifestaciones, con la
dinamica de los sistemas costeros, de forma que se asegure el desarrollo economico y social
ecologicamente sostenible, y una mejora de la calidad de vida,; actuar sobre la preservacion,
conservacion y rehabilitacion de los ecosistemas litorales; ejercer un efectivo control sobre
los agentes que causan la polucion, en todas sus formas, y/o la degradacion ambiental, que
afecte, o pueda llegar a afectar a la Zona Costera."

El origen y la evolucién del PNGC ha sido tratado en algunos estudios técnicos. En apretada
sintesis puede afirmarse que, desde su inicio hasta la fecha, ha habido cambios tan
sustanciales que han modificado su propia concepcion filosofica. Tal evolucion se manifiesta
con singular arraigo en el campo metodoldgico.

MORAES (1995, b) destaca, en los prolegomenos del Plan, la creacion de la Comision
Interministerial para los Recursos del Mar (CIRM), mediada la década de los setenta. Desde
una perspectiva institucional se observa una especial preocupacion por los recursos marinos.
La causa desencadenante, y marco operativo a la vez, no podia ser otro que el de una politica
de caracter estratégico al socaire de las negociaciones internacionales que determinarian la



nueva jurisdiccion de las 200 millas de la Zona Economica Exclusiva. La banda costera solo
era una parte mas, aunque importante, de un espacio de notable valor estratégico.

En consecuencia, no resulta extraiio que geopolitica y "desarrollismo" constituyan el estigma
de la primera andadura del pretendido nuevo modelo de gestion costera. Con posterioridad,
los Planes Sectoriales para los Recursos del Mar han seguido vigentes’ pero de forma
separada a la evolucion del GERCO. Este, por su parte, observa bien entrados los ochenta,
como su contenido se reorienta hacia la gestion territorial y ambiental mientras su disefio se
perfila en los departamentos universitarios, cediendo el Gobierno y la Marina tales funciones
al aparato académico. Ello supone, sin duda, un cambio estructural en lo que afecta a la
politica institucional sobre el espacio litoral.

La metodologia propuesta refleja la especial manera de manifestar la sensibilidad ambiental
de aquellos afios al tiempo que incurre en ciertas insuficiencias (MORAES, 1995, c): relativa
definicion de los objetivos, sesgo exageradamente conservacionista, profundizacion en los
apartados técnico-metodoldgicos en vez de en los filoséfico-metodologicos, rigidez en la
escala de analisis, confusién entre la utilizacion instrumental y finalista del proceso
cartografico de zonificacion, tratamiento excesivamente sectorial y escasamente integrado de
la informacion tematica, ausencia de un tratamiento dinamico de los fenomenos, etc.

Es muy probable que las deficiencias apuntadas empezaran a surgir a partir de los resultados
de las experiencias obtenidas por los seis estados que iniciaron la implantacion del Programa
(1987-1990), y que contaron con financiacion internacional (Banco Mundial): Rio Grande do
Norte, Bahia, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Santa Catarina y Rio Grande do Sul. De esta forma
entendemos que se sentaban las bases en la busqueda de un modelo alternativo de
planificacion y gestion del litoral brasilefo. Es, quizas, la actuacion mas decisiva e influyente
en los prolegobmenos del PNGC. La trascendencia de una serie de resultados técnicos,
producto de afios de trabajo y discusion, debid ser considerable. El caracter estimulante que
dicho ensayo general tuvo que tener sobre todas las Administraciones Publicas y aparato
técnico implicado debid ser un importante aliciente en el futuro inmediato del proyecto.

Esta parte del proceso puede resumirse de la siguiente manera: a una fase inicial, decisiva
pero con determinadas carencias metodologicas, le sucede otra que pretende corregir esos
errores al tiempo que implantar, de una forma mucho mas practica, el PNGC en las
instituciones y sociedad brasilefias.

Soporte juridico, organizacion institucional y administrativa

Uno de los grandes hitos de la politica ambiental brasilefia acontece en 1988. Ello es debido a
que la nueva Constitucion (art.225.4) refuerza y da consistencia juridica e institucional a la
iniciativa, ya en ciernes, cuyo objetivo era el disefio de un nuevo modelo de gestion costera.
Tres razones justifican, a nuestro juicio, tal aseveracion. La primera, esta relacionada con la
inclusion explicita de la Zona Costera'® como parte del Patrimonio Nacional. Ello tiene que
interpretarse, forzosamente, como una auténtica declaracion institucional de intenciones.

" Tres Planes cuatrienales entre 1982y 1993.

' Junto a los grandes ecosistemas relativamente conservados: Floresta o Selva Amazodnica, Pantanal, Mata
Atlantica y Sierra del Mar.



La segunda, porque supone un mayor detalle de los Bienes de la Union. Entre estos figuran
los recogidos en la anterior Constitucion de 1967 y los que resultan de los ultimos cambios en
el orden maritimo internacional: islas, mar territorial, playas maritimas, recursos naturales de
la plataforma continental y de la zona econdmica exclusiva, terrenos de marina'®, (art.20).

En tercer lugar, porque supone una mejor adaptacion a las inquietudes ambientales
proteccionistas para la Zona Costera que las que emanaban de Constituciones precedentes. A
partir de este momento "... su utilizacion se hara, de acuerdo con la ley, dentro de las
condiciones que aseguren la preservacion del medio ambiente, incluyendo lo que se refiere al
uso de los recursos naturales" '°.

En la conjugacion sincronica de las tres razones apuntadas es posible encontrar un referente
distinto para la gestion costera. Todo ello a pesar de ciertos inconvenientes derivados, por un
lado, de la deficiencia o imprecision de los limites de algunos de estos bienes'’. La diferencia
con la Ley 22/88 de Costas espafiola es evidente; en ésta las dunas constituyen bienes de
dominio publico maritimo-terrestre "tengan o no vegetacion'. Con esta observacion no
queremos sugerir la conveniencia de aplicar la definicion de la Ley espafiola en un pais como
Brasil ya que habria estados, como Ceard, en el que la penetracion de los campos dunares
hacia el continente a lo largo de decenas, incluso centenares, de kilometros, harian inviable
tal propuesta. No obstante, entre las dos posibilidades podria perfilarse una intermedia mas
acorde con el caracter ecosistémico que las leyes de proteccion y conservacion deben tener.
Por otro lado hay que tener presentes las dificultades inherentes a la gestion de un espacio
sobre el que existe una gran presion antropica.

Casi al mismo tiempo que la Constitucién es aprobada se implanta, a través de la ley
7.661/88, el Plan Nacional de Gestion Costera'® (PNGC). Segiin LEME (1995) esta era la
segunda vez que el proyecto llegaba al Congreso Nacional. Cuatro afios antes el nuevo

"> Se refiere a una medida en sentido horizontal y hacia el continente de 33 metros a partir de la linea de
pleamar. También se aplica a margenes de rios y lagos.

' En tal sentido puede observarse un cierto paralelismo con respecto a la Constitucion Espafiola. Esta recoge en
su articulo 132.2 los bienes que, en todo caso, son de dominio publico estatal (zona maritimo-terrestre, las
playas, el mar territorial y los recursos naturales de la zona econoémica y la plataforma continental). Incluso en el
apartado siguiente del mismo articulo indica que "por ley se regularan el Patrimonio del Estado y el Patrimonio
Nacional, su administracion, defensa y conservacion."

' Cabe destacar, por ejemplo, los limites que se derivan de la definicion de playa. Leme (1995, pag.61) resefia
la del art. 10°.3 de la Ley 7.661 que instituye al Plan Nacional de Gestion Costera: "drea cubierta y descubuerta
periodicamente por las aguas, a las que se afiade la zona contigua de material detritico, tales como arenas,
cascajos, guijarros, pedruscos hasta el limite donde se inicie la vegetacion natural, o, en su ausencia, donde
comience otro ecosistema’.

De sobra es conocida la relacion interactiva, desde el punto de vista ecosistémico, entre playa y dunas. Con la
anterior definicion de playa la amplitud del dominio ptblico perteneciente a los sistemas dunares no va a
depender de la propia existencia de éstos Gltimos. En multiples ocasiones por "vegetacion natural” se interpreta
un raquitico estrato herbaceo que, ademas, puede ser implantado o suprimido facilmente. Ello explica, en gran
medida, la urbanizacion de buena parte de los campos dunares para segundas residencias y complejos hoteleros
en algunos estados del nordeste brasilefio.

'8 Es sancionado por el Gobierno de la Republica el 16-5-1988 y publicado dos dias més tarde en el Boletin
Oficial de la Unién. El marco en el que se aprueba la Ley del Plan Nacional de Gestion Costera se inscribe en
las Politicas Nacionales para los Recursos del Mar y de Medio Ambiente.



Gobierno de la Republica retir6 el proyecto de ley inicial. En su breve texto (13 articulos)
plasma, quizds de forma muy genérica, incluso vaga en ciertas ocasiones, los objetivos
basicos asi como el reconocimiento explicito de que las tres escalas administrativas (Union
Federal, Estados y Municipios) deben participar en su ejecucion. También es preciso resaltar
que la realizacion de los correspondientes Planes Estatales y Municipales de Gestion Costera
(art. 5.1°) constituyen uno de los principales resultados técnicos. Por ultimo, y en lo que
respecta a esta ley, es digno de mencion el especial interés que las playas despiertan para el
legislador como "bienes publicos de uso comun del pueblo” (art. 10°).

Al final de la década de los afios noventa un buen nimero de los Planes Estatales han sido
establecidos, al menos en teoria. Lo que sucede en realidad es que la diferencia de unos
Estados y otros es considerable. Mientras unos (Sao Paulo, Santa Catarina, Rio de Janeiro...)
han llegado incluso a aprobar, o estdn a punto de hacerlo, en sus propios parlamentos leyes
estatales para la gestion costera, otros (la mayoria del Nordeste) no han avanzado tanto.
Menor progreso se observa en la escala local: casi la totalidad de los municipios costeros no
tiene todavia Planes Locales de Gestion Costera.

Uno de los aspectos que mas nos llama la atencion, en franca coincidencia con las opiniones
de CARVALHO Y RIZZO (1994) y LEME (1995), que podria estar indicando graves
deficiencias en el disefio de la politica nacional sobre el espacio litoral, es que dicha Ley
todavia no ha sido reglamentada. Tal situacién tampoco es extrafia al caso espafiol: la antigua
Ley de Costas de 1969 tuvo que esperar mas de diez afios para contar con el correspondiente
Reglamento que permitiera su correcta aplicacion. Tal circunstancia merecid justificadas
criticas (BARRAGAN, 1997, a) al ser interpretado como exponente del interés real o
capacidad que un sistema politico-administrativo tiene respecto a una responsabilidad de
caracter publico.

El mayor desarrollo regulador que el PNGC ha tenido ha sido realizado por el Grupo de
Coordinacion de la Gestién Costera'” (COGERCO). En julio de 1990 redacta un documento
en el que se precisan ciertos aspectos practicos: limites de la zona costera, directrices e
instrumentos de gestion, distribuciéon de competencias, fuentes de financiacion, etc. Aunque
dicho documento también es bastante genérico no cabe duda que supone un considerable
avance en el establecimiento del soporte administrativo del PNGC.

Pero seria un error creer que solo es el parlamento o la escala federal la responsable de crear
un soporte juridico aplicado a la planificacion y gestion costera; ya sea de manera integrada o
a través de figuras especificas de proteccion ambiental. Los Estados también participan
activamente, sobre todo a través de la segunda posibilidad apuntada. Asi, determinados
ecosistemas son considerados Areas de Preservacion Permanente en las Constituciones
Estatales de 1989 (LEME, 1995): manglares (Espirito Santo, Maranhao, Paraiba, Piaui, Rio
de Janeiro, Sao Paulo, Sergipe), dunas (Bahia, Espirito Santo, Maranhdo, Paraiba, Rio de
Janeiro, Sergipe), estuarios (Bahia, Paraiba, Rio de Janeiro, Sao Paulo), restingas (Bahia,
Espirito Santo, Paraiba, Rio de Janeiro), arrecifes (Bahia, Paraiba, Maranhdo®’), playas
(Paraiba, Rio de Janeiro).

En dichas Constituciones Estatales el tratamiento dado a la zona costera varia desde la simple

"% Creado a través del articulo 4° de la Ley 7.661

20 pernambuco declara a los arrecifes Areas de Interés Ambiental.

10



autorizacion administrativa, como requerimiento previo a cualquier tipo de utilizacion, hasta
el fomento de su gestion como area especifica. Esto tltimo, desgraciadamente, apenas ocurre
en el Estado de Rio Grande del Sur. Sélo en la constitucion del Estado de Paraiba hemos
encontrado una disposicion normativa que regula la actuacion urbanistica en zonas costeras.
Las posibilidades del Plan Director Municipal nos recuerda la relacion establecida en Espafia
por la Ley 22/88 de Costas con respecto al tratamiento que recibe el Suelo Urbanizable
Programado y No Programado, aunque en el caso paraibano con un grado de menor
restriccion.

Consecuencia de la situacion anteriormente descrita encontramos, por un lado, una estructura
juridica que asigna diversos grados de proteccion ambiental a los diferentes ecosistemas
costeros. La primacia entre ellos no se establece a partir de la jerarquia entre las escalas
administrativas territoriales sino en funcién del mayor grado de restriccion®'. Por otra parte,
se perfila un ambicioso programa de ordenacion litoral que trasciende de la simple intencion
de proteccion ambiental e incorpora a dicho proceso de planificacion conceptos tales como:
descentralizacion administrativa, participacion social, desarrollo sostenible, carécter
integrado, etc.

Resulta evidente la importancia que la organizacion institucional y administrativa tiene en
una iniciativa de tales caracteristicas. En la actualidad el Ministerio de Medio Ambiente,
Recursos Hidricos y Amazonia Legal es responsable de la coordinacién del PNGC. Es decir,
es el aparato administrativo federal el actor que interviene en primer lugar. A continuacion,
los diferentes Estados asumen una funcién protagonica desde el momento que son
responsables de ejecutar los trabajos y trasladar a los municipios las directrices generales de
los resultados.

El reparto institucional de las tareas y responsabilidades en el PNGC es el siguiente:

a) La Administracion Federal debe, en la escala nacional, elaborar el esquema metodologico
basico; impulsar, organizar y coordinar los trabajos, supervisarlos y evaluarlos. También
tiene que velar por el ritmo de avance de los diferentes Estados, por la formacion de los
cuadros técnicos, por la asignacion regular de los recursos financieros... En teoria, todas las
funciones descritas estan orientadas al desarrollo de una politica de gobierno concreta
respecto al espacio litoral.

b) Cada Estado se encarga, dentro del amplio marco de sus competencias ambientales y
territoriales, de ejecutar las tareas que el Programa de Gestion Costera les asigna a través de
los correspondientes instrumentos y que seran descritos en lineas sucesivas. De esta forma,
las Secretarias de Estado de Medio Ambiente incorporan en su estructura orgédnica y
funcional un modelo singular para la gestion de su zona costera. En ultima instancia se trata
de adaptar, asumir y responsabilizarse, en esta escala administrativa intermedia, de la
iniciativa politica de la Union.

¢) Los municipios, con bastantes menos medios técnicos y materiales, deberian, tedricamente
al menos, incorporar a su gestion local los principios y propuestas que el Estado perfila a
través del Programa. En tal sentido, se pretende que los Planes Directores Municipales se
hagan eco de los resultados obtenidos en el PNGC.

L Art. 5.2 de la Ley 7.661/88
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En consecuencia, y debido al tipo de relacién que se establece entre las tres escalas
territoriales de la administracion, se perfila el modelo de gestion denominado "en cascada".

Limites, métodos e instrumentos

Uno de los primeros aspectos operativos de cierto interés radicaba en los limites de la zona
costera en la que pretendidamente era necesario actuar. Para orientar al cuerpo técnico de
cada Estado el PNGC, debido a que no existian criterios técnicos mas consistentes, indicaba
varias posibilidades: en la parte terrestre, se recomendaba la utilizacion de criterios
topograficos (linea de cumbres), y para el caso de las planicies costeras muy extensas la
influencia del mar (mareas o salinidad en los espacios estuarinos). En la banda maritima, el
criterio dominante estaba sujeto a los fendmenos naturales capaces de actuar sobre la
morfologia costera (ondas, mareas o corrientes que puedan afectar a la sedimentacion o
erosion litoral).

Ademas, tanto para la franja terrestre como para la maritima, la intensidad de las actividades
de naturaleza antropica era otro de los criterios que debian ser considerados en el proceso de
delimitacion. Ante la carencia de estudios que facilitaran la informacion anterior, las referidas
bandas se disponian de forma paralela a la linea de costa en una distancia de 20 kilémetros y
6 millas nduticas respectivamente.

Una vez hechas las propuestas sobre la delimitacion habia que pensar en los mecanismos e
instrumentos que facilitarian el disefio y el cumplimiento del PNGC. Inicialmente se penso
que éste podria ser desarrollado gracias a una bateria de instrumentos de naturaleza normativa
(reglamentos, requisitos legales, ...) y economica (inversiones, gravamenes, ...). Con
posterioridad, y sin descartar los anteriores, el Plan Nacional de Gestion Costera establece un
orden metodologico que implica, desde un punto de vista técnico, la utilizacion de cuatro
instrumentos basicos:

a) "Macrozoneamento Costeiro" ; vendria a ser la plasmacion cartografica de la grandes areas
que integran un diagnodstico socio-ambiental dinamico junto a las propuestas de uso-
ocupacion del suelo y utilizacion de las aguas.

b) Sistema de Informacion de la Gestion Costera (SIGERCQO); se identifica con la base de
datos organizada a partir de la informacién recogida durante el proceso anterior y posterior a

L, 22
este™.

c) Sistema de Seguimiento; supone la actualizacion continua de la fase inicial y la
observacion de la aplicacion de normas y criterios ambientales. Ello implica labores de
fiscalizacion y control en relacion con las propuestas hechas para cada unidad ambiental.

d) Planes de Gestion; realizados a partir de resultados de los instrumentos anteriores, su
significado se orienta a la accion especifica de la gestion costera. En ellos participan todas las
escalas administrativas y la sociedad civil organizada.

En paginas precedentes se hizo alusion a una serie de deficiencias en el planteamiento del
método inicial del denominado "macrozoneamento costeiro”. Corregidas a principios de la

22 yéase COVRE & CALIXTO, 1995.
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presente década (MORAES, 1995, c), se establecen nuevas directrices orientadas a la
flexibilidad y adaptacion a la realidad natural y social de cada Estado; tanto en lo referido a la
escala de trabajo como a los temas™ De lo anterior se deduce que la consecuencia de la
pretendida uniformidad que se deseaba en el diagnostico de todos los Estados chocaba
frontalmente con el espiritu de la letra del PNGC. En otras palabras: es bastante probable
que la rigidez estuviera, no en el texto redactado por el COGERCO sino, en la aplicacion
sesgada de unas recomendaciones o sugerencias. en los que se centra el diagnostico.

El itinerario metodoldgico que finalmente se propone en el documento de revision (1992-93)
es, segin GRAVINA (1995, pag.10-11), el siguiente:

"1- Definicion de las variables del medio fisico y del medio socio-economico sobre las que es
preciso obtener informacion.

2- Elaboracion de sintesis parciales a través de los diagnosticos sobre el medio fisico y sobre
el medio socio-economico.

3- Elaboracion del diagnostico final o "socio-ambiental.

4- Definicion de unidades ambientales homogéneas.

5- Composicion de escenarios

6- Propuesta de ordenacion territorial/ambiental (uso proyectado).”

Respecto al segundo instrumento, SIGERCO, después de superar una fase inicial de cierto
estancamiento, intensifica sus trabajos a partir de 1994. En efecto, la ausencia de un modelo
general que pudiera ser utilizado por la Coordinacién Nacional y los diferentes Estados
Costeros explica que hasta fecha tan tardia no se desarrolle en el organo superior el
correspondiente Banco de Datos (Delphi sobre base de Access). Aqui se almacena toda la
informacion disponible sobre los tres instrumentos de gestion restantes ("macrozoneamiento",
seguimiento y planes de gestion).

Por su parte, los Estados tienen mas retrasados atn los trabajos; no sera hasta 1996 cuando el
Programa Nacional de Medio Ambiente pueda financiar la implantacién del Sistema con
ayuda de una empresa privada. En principio, siete Estados (Bahia, Espirito Santo, Maranhao,
Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Santa Catarina y Sdo Paulo) desarrollan en Delphi, sobre
Base de Datos en Oracle, el correspondiente Sistema de Informacion. Incluso esta prevista la
utilizacion del Sistema de Informacion Geografico Arc-View 3.0 de ARC-INFO. La fase
proxima asegurara al resto de los Estados la implantacion real del SIGERCO. Ademas, se han
establecido varios objetivos entre los que cabe destacar: integracion a Internet, redaccion de
un Manual de acceso al SIGERCO, etc. (CALIXTO, 1997).

Para el tercer instrumento® se prepara el correspondiente Programa de Seguimiento. De
forma muy sintética el esquema es, segin AGRA Y VIEGAS (1995, pag.41-43), el siguiente:

"1- Subprograma de patrimonio ambiental.

3 Las dimensiones y caracteristicas socioambientales tan hetereogéneas de los Estados costeros brasilefios
hacian excesivamente rigida la escala (1:100.000) y el listado tematico (12 mapas tematicos) sugeridos en el
apartado 6.1.1. del PNGC. No obstante, es necesario insistir en los términos exactos que utiliza el PNGC. En tal
sentido el texto literal se expresa indicando para el primer aspecto "escala minima de referencia", y para el
segundo "se sugieren, entre otros, los siguientes temas".

** La metodologia del segundo instrumento se adapta a las necesidades y estructura del primero. Cuando la
disponibilidad de medios técnicos y humanos lo permite se utiliza un Sistema de Informacion Geografica.
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2- Subprograma de acciones impactantes.
3- Subprograma gerencial-institucional.”

A cada uno se le asigna un Plan de Ejecucion para el seguimiento de aquellos recursos,
actividades o instrumentos de gestion ambiental, que pueden manifestar la evolucién de los
tres subprogramas reseflados. La estructura operativa, o medios técnicos y humanos, define
las necesidades basicas para el desarrollo del Programa.

Finalmente, el cuarto instrumento, o Plan de Gestidn, se aborda a través de los denominados
Planes de Accion. Estos tltimos tienen objetivos especificos relacionados con:

"1- Control de actividades/acciones impactantes.
2- Recuperacion/preservacion.

3- Fomento de las actividades sutentables.

4- Desarrollo tecnologico.

5- Movilizacion/participacion social.”

Ademas, inicialmente al menos, el PNGC cuenta con otras posibilidades para la aplicacion de
este cuarto instrumento. Asi, se citan de forma explicita planes de desarrollo de las unidades
de conservacion, de educacion ambiental, de desarrollo cientifico, de eco-turismo, de
recuperacion de areas degradadas, de inversiones para el tratamiento de vertidos sélidos y
liquidos, de gestion de pequefias cuencas hidrograficas, etc.

Por 1ultimo, es preciso sefialar otro interesante aspecto de caracter operativo. Se trata de los
Encuentros Nacionales de Gestion Costera (ENCOGERCO). Con una periodicidad bianual,
constituyen verdaderos foros en los que se exponen y debaten los trabajos realizados por cada
Estado y por la Coordinacién Nacional. Siendo esto importante no lo es menos el hecho de
que, por un lado, se aborda algtin aspecto estructural del Programa y, por otro, se plantean las
futuras lineas de actuacion.

En dichos encuentros estan presentes ademds de la Coordinaciéon Nacional del GERCO
(Ministerio de Medio Ambiente), representantes de otros Ministerios Federales
(pertenecientes a diferentes sectores y actividades tales como Marina de Guerra, Transportes,
Turismo...), asi como una representacion de cada Estado costero brasilefio. También estan
invitados a estos Encuentros, y de hecho participan en los debates, las Organizaciones No
Gubernamentales, grupos ecologistas, empresarios, expertos internacionales, etc.

El V ENCOGERCO (Florianopolis, 1992) centré sus esfuerzos en torno a los problemas
metodoldgicos de la zonificacion; el tema del VI ENCOGERCO (Vitéria, 1994) tratd los
impactos de las politicas federales sectoriales. Finalmente, el VII ENCOGERCO (Natal,
1996) profundiz6 en la necesidad de coordinacion interinstitucional e intersectorial®.

El proceso de implantacion del PNGC: principales problemas
Las lineas que ahora se suceden no pretenden ser una evaluacion en sentido estricto. Para

ello es imprescindible un conocimiento mucho mas detallado de la realidad del Plan y del
propio pais. En consecuencia, seria incorrecto desde el punto de vista formal, y especialmente

> Véase la referencia bibliografica M.M.A.-1996.



injusto, pretender que la presentacion de estos breves comentarios se interpreten como tal. No
obstante, la consulta de la bibliografia resefiada y las visitas técnicas realizadas a
determinadas zonas costeras y organismos ambientales y universitarios’® nos permiten
expresar ciertas opiniones al respecto. Ademads, en la muestra seleccionada (cinco Estados
costeros de un total de diecisiete) estdn representados tanto los Estados grandes y
relativamente industrializados del Sur (Sdo Paulo, Rio de Janeiro), como los pequefios y
menos desarrollados del Nordeste (Paraiba, Ceara, Alagoas).

El fin ultimo no es otro que contribuir de forma modesta a una de las tareas, o necesidades,
mas importantes que todo Programa de Gestion Costera debe prever: la evaluacion que
permita una posterior retroalimentacion del mismo Programa en fases ulteriores
(BARRAGAN, 1997, b). Y es que las caracteristicas intrinsecas de estos modernos y
relativamente novedosos instrumentos de gestion costera implican continuas remodelaciones
y adaptaciones. Una aclaracién marginal, pero importante, es la que se refiere al objeto de
analisis y evaluacion. En tal sentido, reiteramos que nuestras opiniones se refieren a la
implantacion del GERCO como proceso de planificacion y gestion, y no tanto a los
resultados practicos de éste.

Aunque nos detengamos en los aspectos mas problematicos, la idea general que debe presidir
el texto redactado seguidamente respecto al GERCO brasilefio es de marcado caracter
positivo. Esta iniciativa, como decision y proyecto politico orientado a la accion, es de una
enorme trascendencia. No puede olvidarse que constituye una mas que considerable
aportacion al disefio del aparato administrativo que gestionara en el futuro las areas litorales.

El primer acercamiento a la cuestion se identifica con las conclusiones obtenidas después de
nuestras visitas a las instituciones responsables del Programa y las entrevistas realizadas a los
técnicos encargados de la coordinacion Estatal. En los cinco casos pudimos ver con relativo
detenimiento el trabajo realizado. En la Tabla 2 se resumen nuestras apreciaciones
personales.

Tabla 2- Problemas del GERCO detectados en algunos Estados

Problema |Metodol.| Informac.| Equipos | Recursos | Apoyo Coordin. | Integrac. | Adecuac.
técnicos politico | administr. | sectorial |normativa
Sao Paulo X X X X
Paraiba X X X X X X
Ceara X X X
Alagoas X X X X X X
R. Janeiro X X X X

Fuente: Elaboracion propia

%6 Sobre estos wltimos cabe realizar una apreciacion cualitativa de enorme trascendencia: practicamente todos
los técnicos de organismos ambientales con los que se han realizado actividades diversas (conferencias en las
que se contrastaban los modelos europeos de planificacion y gestion del litoral, entrevistas técnicas sobre el
GERCO, etc.) son responsables y ejecutores directos del Programa en sus estados respectivos. Por otra parte,
algunos de los compafieros universitarios con los que se ha trabajado son autores, en calidad de consultores, de
los textos béasicos utilizados por la coordinacion federal para la elaboracion de directrices metodoldgicas
(Moraes, Viegas, etc..) o han contribuido de forma notable en la formacion del personal técnico (Madruga, ...).
Tal matiz nos permite aseverar que la informacion y las impresiones obtenidas estan sobradamente contrastadas;
todo ello independientemente de que nuestras opiniones puedan, o no, coincidir con la de las personas
vinculadas al Programa de una manera u otra.
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En la Tabla 3 aparecen los principales problemas del proceso de implantacion del GERCO
segtin la opinion de los técnicos responsables del Programa Estatal*’. Aunque la coincidencia
no es plena ciertos aspectos se repiten. Cada uno de ellos merece un breve comentario:

Los relacionados con la metodologia empleada. Aunque en el Informe bianual citado este
aspecto no se recoge tuvimos ocasion de observar las diferencias tan acusadas que existen,
desde el punto de vista metodologico, entre unos Estados y otros. Incluso aceptando la
flexibilidad que MORAES (1993) propone en su documento técnico, en el que el método
debe adaptarse a las caracteristicas reales de cada Estado, no cabe duda que la utilizacion de
criterios excesivamente dispares (salinidad de las aguas estuarinas, cuencas hidrograficas,
limites administrativos municipales, topografia, etc.), puede conducir a procesos de
delimitacion territorial con resultados desiguales en extremo. Por otro lado, y esto si resulta
mas llamativo, casi nunca se tiene en cuenta la franja maritima del litoral.

Tabla 3- Principales problemas del GERCO

Problema |Informac.| Equipos | Recursos | Apoyo | Coordin. | Integrac. | Adecuac.
técnicos politico |administr.| sectorial |normativa

Amapa X X

Maranhao X X X X

R.G.Norte X X X

Paraiba X X

E. Santo X X X X X

R. Janeiro X X

Sao Paulo X X X X X
R.G. Sul X X X X X

Fuente: Elaboracion propia a partir del Informe "Perfil dos ..."1994

Los relacionados con la informacion disponible. Sobre todo en la banda maritima, pero a
veces también en la terrestre e intermareal, hemos observado serias deficiencias acerca de la
informacion basica sobre ciertos recursos naturales y fenomenos ligados a la ocupaciéon o
aprovechamientos por parte del ser humano. Tales deficiencias suelen aparecer con mas
frecuencia en los Estados menos desarrollados del Nordeste.

Los relacionados con los recursos técnico-financieros. Constituye uno de los problemas
mas acuciantes en casi todos los Estados de los que se dispone informacion. Desde el punto
de vista de la financiacion se acusan las siguientes carencias: ritmo irregular en la provision
de fondos, cantidades insuficientes para las necesidades planteadas (equipos informaticos,
cartografia, fotografia aérea, imagenes de satélite, etc.), discontinuidad de los envios, etc. La
desigualdad entre los Estados vuelve a caracterizar la situacion; tanto en lo que se refiere a
cantidades absolutas (Tabla 4) como a cifras ponderadas con la poblacion de los municipios
litorales o el numero de hectareas de E.N.P. (Tabla 5).

*7 Expresadas en el Informe bianual que cada Estado debe remitir a la Coordinacién Nacional: "Perfil dos
Estados Litoraneos do Brasil: Subsidios’a Implantagdo do GERCO, 1994". En el correspondiente a 1996 no
aparece de forma explicita la problematica surgida.
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Tabla 4- Recursos basicos para la gestion costera en Brasil

Estado Recursos humanos en 1994 Recursos financieros del 6rgano
(N° personas) ambiental en 1995
i (103 Reales™)
AMAPA 8 1.757
PARA s.d. 5.181
MARANHAO 18 3.960
PIAUT s.d. 4.295
CEARA 5 9.733
R.G. NORTE 12 s.d.
PARAIBA 6 1.281
PERNAMB. 4 10.010
ALAGOAS 2 1.005
SERGIPE s.d. s.d.
BAHIA 15 13.144
E. SANTO 15 s.d.
R. JANEIRO 17 15.875
SAO PAULO 20 37.619 (1994)
PARANA s.d. 39.927
S.CATARINA 4 6.744
R.G. DO SUL 7 12.050
BRASIL 133 162.581

Fuente: Elaboracion propia a partir de "Perfil dos Estados litoraneos do Brasil", 1994 y 1996

Prueba de la anterior afirmacion es que mientras algunos Estados (Rio Grande do Norte, S.
Catarina, Sao Paulo, Rio de Janeiro) poseen potentes instrumentos técnicos (Sistemas de
Informacion Geogréafica, S.I.G.) para la realizacion de los trabajos cartograficos, otros
(Paraiba, Alagoas, Ceard) desarrollan sus tareas de manera mas rudimentaria o estan en una
etapa inicial en la utilizacion de tales herramientas. Incluso hemos comprobado que el SIG
utilizado no siempre es el mismo en todos los Estados: unos usan el patentado en Brasil por el
organismo aeroespacial, otros gestionan la informacién con programas de tipo vectorial
(ARC-INFO), incluso algunos trabajan con "software" de tipo "raster" (SPANS ¢ IDRISI).
Aunque se estan realizando importantes esfuerzos, desde la Coordinacién Nacional, para
solventar el problema planteado no es tarea facil debido al elevado coste del instrumental y la

formacidn necesaria para su manejo.

Cuadro 5- Indicadores de recursos para la gestion de las costas de Brasil

* En 1996 un real equivalia, aproximadamente, a un délar USA

Estado Longitud/ Superficie/ Rec. Fin./ Rec. Fin./ Rec. Fin./
i Rec. Hum. Rec. Hum. N° Munic. Poblacion E.N.P.
AMAPA 87,3 8.730 195 6,2 0,7
PARA - - 144 2,0 1,0
MARANHAO 35,6 3.281 124 2,6 9,3
PIAUI - - 716 223 15,9
CEARA 115 5.635 336 3.2 463,5
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R.G. NORTE 34,2 991 - - -
PARAIBA 22,8 440 107 0,4 23,7
PERNAMB. 46,8 1.103 527 3.2 204,3
ALAGOAS 114 1.140 44 0,9 27,2
SERGIPE - - - - -

BAHIA 78,7 2.761 239 0,3 28,8
E. SANTO 27,4 703 - - -
R. JANEIRO 50 1.076 588 1,5 33,2
SAO PAULO 35 1.045 1.106 22,8 10,4
PARANA - - 6.655 2282 63,5
S.CATARINA 140,3 2.313 198 4.4 36,3
R.G. DO SUL 88,6 6.093 326 10,8 2,9
BRASIL 54,1 2416 453 4,8 9,1

Fuente: Elaboracion propia

Los relacionados con los equipos técnicos. La importancia es este aspecto es crucial. Prueba
de tal afirmacion es que el Programa de Desarrollo de Naciones Unidas viene desarrollando
un Programa especifico destinado a tal fin denominado "Plan de Accion para el desarrollo de
los recursos humanos para la planificacion y gestion de las areas marinas y costeras. 1993-
1997" (U.N.D.P.-1993). Por éstos ultimos entendemos todo personal que estd afecto de
manera permanente o con una minima continuidad al GERCO. En este caso nuestra
percepcion personal no coincide con la que proporcionan los Estados en sus Informes
bianuales. Nuestra opinidn al respecto es que existe un problema estructural en tal sentido.
Para ello se esgrimen las siguientes razones:

a) Acusada desigualdad en el tamario de los equipos técnicos. En algunos Estados la
plantilla disponible es minima, tanto en numeros absolutos (Tabla 4) como en cifras
ponderadas a partir de la longitud de costa, el nimero de municipios litorales o la superficie
de éstos (Tabla 5); incluso a veces hemos comprobado que el nimero tedrico de personas
dedicadas al GERCO vy el real no coincide debido a que comparten ésta tarea con otras
funciones del 6rgano ambiental responsable. Por otra parte, los ajustes de personal en los
organos publicos de ciertos Estados (Sao Paulo, por ejemplo, ha pasado de 20 técnicos a 5)
han reducido el nimero de técnicos destinados al Programa de forma ostensible.

b) Necesidad de mejorar su composicion y especializacion. Hemos podido observar que la
composicion de los equipos técnicos es bastante dispar. En ocasiones no existe equilibrio
entre el nimero de técnicos titulados en ciencias sociales y fisico-naturales. Desde la
perspectiva de la cualificacion, rara vez nos hemos encontrado con un equipo formado por
verdaderos especialistas en temas litorales o costeros. Cuando tales especialistas han
intervenido han sido contratados en las Universidades o entre consultores independientes. En
cualquier caso, también en este aspecto se realizan importantes esfuerzos desde la
Coordinacion Nacional. No debe olvidarse que la tradicional formacion universitaria® (de la
que provienen la mayoria de los técnicos y funcionarios) ha abordado éste tipo de formacion
tan especifica (la que requiere la gestion costera) hace muy pocos anos.

% Tal situacion se repite también en paises de mayor desarrollado. En Espafia , por ejemplo, no han existido
asignaturas especificas de Gestion Costera en los Programas de alguna licenciatura (Ciencias del Mar) hasta el
inicio de los afios noventa. Con anterioridad, y s6lo muy esporadicamente y en determinadas universidades, los
Cursos de Tercer Ciclo, o Doctorado, ofrecian tal posibilidad.
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¢) Conveniencia de asegurar, en lo posible, la continuidad del personal. Otro de los
problemas mas usuales tiene que ver con la discontinuidad de las personas que componen los
equipos técnicos; bien sea porque no existan fondos para la renovacioén de los contratos, o
porque el 6rgano ambiental del que dependen le asigne otro cometido. No es beneficioso para
un trabajo tan especifico como éste el hecho de que la composicion de los equipos técnicos
fluctie en exceso.

d) Deficiencias en el sistema de control y evaluacion del trabajo. Otro de los aspectos que
mas nos llamo la atencion radica en la laxitud del sistema de control de los trabajos de cada
uno de los Estados. Este sistema de control consiste, en teoria, en unas visitas que el equipo
de Coordinacién nacional hace a cada Estado, cada dos meses, con objeto de evaluar el
avance de los trabajos. Y es que evaluar el ritmo de avance y la calidad de los resultados
iniciales es imprescindible. Ahora nos referimos, no tanto al sentido estricto de la
fiscalizacion de ciertos recursos publicos, como a la tarea de asegurar que tales trabajos se
llevan a cabo de una forma técnicamente correcta. En otras palabras: seria necesario mejorar
el nivel de control "in situ" con objeto de que exista una coordinacion real y un conocimiento
més exhaustivo de los trabajos llevados a cabo™. Todo lo anterior a pesar de que entre 1992 y
1996 existia, segiin nos indica la Coordinacion Nacional, un sistema de seguimiento basado
en visitas bimestrales a cada Estado.

Los relacionados con el apoyo o respaldo politico. Aunque este aspecto no destacd en
nuestras entrevistas, si resulta evidente en los problemas que plantean los propios Estados en
el precitado Informe bianual. En cualquier caso, no debe resultar extrafia tal observacion.
Ante todo cualquier PGC se entidende como un proceso politico-administrativo. En
consecuencia, es casi incuestionable la necesidad de un decidido respaldo de esta naturaleza.
Para que tal situacion se produzca se precisa la concienciacion y sintonia de los
representantes de las escalas politico-administrativas involucradas; en el presente caso
Federal, Estatal y Municipal.

En ocasiones, desde el estamento politico de los Estados, el GERCO se percibe apenas como
una posibilidad mas de conseguir recursos economicos. Pero en algin momento éstos
empiezan a ser escasos o se reciben de forma intermitente. Por consiguiente, no resulta
extrafio que, a veces, el interés y el respaldo de la clase politica desciendan al mismo ritmo
que la financiacion del Programa. También hay que tener en cuenta dos cuestiones no menos
interesantes en relacion con la clase politica. La primera es que un PGC se concibe como un
proyecto a largo plazo mientras los representantes politicos suelen desenvolverse en el
horizonte temporal del corto-medio plazo. Por dicha razon, es frecuente que los cambios que
en la logica democratica tienen que producirse suelan afectar al desarrollo del PGC. La
segunda se refiere a los resultados: buena parte de los PGC empiezan a dar frutos visibles
varios afios después de iniciados. En consecuencia, no resulta extrafio pensar que un
Programa de esta naturaleza sea menos rentable, en términos politicos, que otros proyectos
que producen resultados a corto plazo.

Los relacionados con la estructura juridica. En ultimo extremo se trata de introducir las
propuestas técnicas en la rutina operativa de las distintas administraciones publicas
implicadas en el manejo costero. Ello puede derivar en varias alternativas. Estas van desde el

% En la actualidad dicha tarea se hace, por parte de la Coordinacién Nacional, a través de un Informe muy
sintético que los propios técnicos de cada Estado redactan cada dos afios.
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reforzamiento o la introduccion de pequefios cambios en la legislacion vigente al
establecimiento de una nueva normativa o directrices de actuaciéon. Lo que sucede en la
realidad es que el soporte legal no siempre ha podido adaptarse a las necesidades de la
gestion de las areas litorales. No es de extrafiar, por tanto, que s6lo el Estado de Rio Grande
do Norte disfrute en la actualidad de las ventajas que se le supone a una estructura juridica
disefiada de manera especifica para tal menester.

El Estado de Sao Paulo por ejemplo, uno de los mas avanzados en tal sentido, ha llegado
incluso a redactar un Proyecto de Ley, que consta de 23 articulos y una disposicion
transitoria, denominado "Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro”. No obstante lo
anterior, la Cadmara Estatal todavia no ha aprobado dicha Ley de Gestion Costera. Por eso
cabe admitir que ante la ausencia de una base juridica apropiada los técnicos responsables
perciban situaciones de cierto desamparo legal.

Los relacionados con la coordinacion interadministrativa. Siendo el GERCO de iniciativa
Federal, por un lado, y radicando buena parte de las competencias ambientales y urbanisticas
en los Estados y Municipios respectivamente, por otro, resulta evidente la necesidad de
coordinar las actuaciones e iniciativas de las distintas Administraciones Publicas. Nuestra
percepcion del problema es, de forma resumida, la siguiente: mientras los importantes
esfuerzos realizados para favorecer el entendimiento entre el nivel Federal y Estatal han
producido notables resultados, el Municipal o Local ha podido integrarse al GERCO en
bastante menor medida. Los intentos realizados para transferir las recomendaciones técnicas
obtenidas desde la planificacion Estatal a los Planes Directores Municipales han fracasado.
Una posibilidad de mejorar la gestion costera en la escala local consiste en una mayor
transferencia de recursos (financieros y humanos) desde las escalas superiores (Federal y
Estatal).

Los relacionados con la integracién intersectorial’’. La necesidad de incrementar los
niveles de coordinacion intersectorial es otro de los aspectos mencionados por algunos
técnicos estatales responsables del GERCO. En esta ocasion la Coordinaciéon Nacional ha
estado atenta a dicha problemadtica y prueba de ello es la destacada participacion en el VII
ENCOGERCO de los Ministerios de: Marina, Ciencia y Tecnologia, Hacienda”, Industria,
Comercio y Turismo, Medio Ambiente, etc.

La realidad nos muestra que existen proyectos federales, de gran envergadura e impacto
territorial, que afectan a las actividades e intereses del GERCO. El caso PRODETUR/NE
(Programa de Desenvolvimento do Turismo do Nordeste) constituye un buen ejemplo. Con
mas de 1.000 millones de dolares USA de financiacion, supone una de las entradas de capital
exterior (Banco Mundial) méas importantes destinadas a sentar las bases de un desarrollo
turistico sostenible (infraestructuras de transporte, control y depuracion de residuos, etc.). En
las entrevistas mantenidas para la realizacion de este trabajo pocos técnicos conocian de
forma detallada las caracteristicas e impacto del PRODETUR/NE en su respectiva zona

3! Un interesante ensayo de mejora de la coordinacién intersectorial se observa en la composicion de la
Comision Interministerial para los Recursos del Mar (CIRM). En dicha Comision estan presentes los
Ministerios de: Marina, Relaciones Exteriores, Transportes, Educacion y Deportes, Industria, Comercio y
Turismo, Minas y Energia, Ciencia y Tecnologia, Medio Ambiente, Planificacion y Financiacion, ademas de
dos representantes cualificados de la Presidencia de la Republica.

32 La presencia de la Secretaria del Patrimonio de la Unién esta mas que justificada si se recuerda que los
denominados "terrenos de marinha" constituyen parte del Patrimonio Federal.
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costera.

Reflexion final

La intencion de las paginas anteriores ha sido alcanzar los dos objetivos propuestos al inicio
de nuestro trabajo: por un lado, sintetizar el Plan Nacional de Gestion Costera brasilefio y,
por otro, apuntar las principales dificultades en su etapa de implantacion. Sobre la primera
idea cabe recalcar la oportunidad que el PNGC representa para intentar disefiar un modelo de
desarrollo sostenible en su ambito de aplicacion. Incluso cabe congratularse por dicha
iniciativa en el sentido de que el Ministerio de Medio Ambiente ha sido capaz de dotarse de
una moderna herramienta de planificacion para las areas litorales. Ello estd permitiendo
consolidar una buena base para la gestion integrada.

Pero al mismo tiempo que se califica de positiva tal empresa es preciso reconocer la
existencia de problemas inherentes a un proceso politico y administrativo novedoso. Es
bastante probable que buena parte de los problemas resefiados sean comunes a proyectos
similares incluso si estos se localizan en paises con mayor nivel de desarrollo.

A pesar de esta afirmacion no cabe duda que el papel de la Coordinacion Nacional necesita
ser reforzado asignandole mas medios, especialmente humanos. A nuestro juicio es necesario,
en esta fase de implantacion, incrementar las funciones de tutoria y control, sobre todo en
aquellos Estados en los que los trabajos estan menos avanzados. Ello seria posible
organizando un equipo técnico independiente, e "itinerante", de asesores que se encargaria de
realizar visitas "in situ" a los diferentes Estados. Su cometido no sélo seria la evaluacion de
lo realizado hasta el momento; sobre todo centrarian sus esfuerzos en las labores de
asesoramiento y orientacion.

Asi, por ejemplo, seria factible impregnar a todos los equipos estatales de una serie de
directrices o recomendaciones que partirian desde la Coordinacion Nacional. Sus informes
permitirian, de una manera mas realista y objetiva, la asignacion o reparto de fondos
suplementarios con los que asegurar que ningun Estado queda rezagado. Es decir, las tareas
de éste equipo de asesores, se dirigen, por un lado, al apoyo "in situ" de los equipos técnicos
estatales, y por otro, a la mejora de las tareas propias de la Coordinacién Nacional. También
seria de gran utilidad iniciar un programa especifico para la formacion de los propios recursos
humanos.

A modo de reflexion final, y desde un punto de vista muy genérico, puede afirmarse que en el
GERCO brasilefio se empiezan a perfilar dos situaciones distintas en cuanto a las fases de
realizacion se refiere. Por una parte, hay Estados que se encuentran todavia en las primeras
etapas de diseflo o implantacion; son los mas atrasados en el cumplimiento del Programa vy,
salvo contadas excepciones, se localizan en la region nordestina. Por otra, varios Estados, los
mas avanzados, desarrollan labores propias de un periodo de transicion a través del cual
comienzan a ejecutar las acciones del plan disefiado.

En consecuencia, una hipotética recomendacion a la Coordinacién Nacional® estaria

3 Una vez reconocido que desde dicha Coordinacién Nacional se estin redoblando los esfuerzos por corregir
fallas estructurales como son algunas de las ya citadas: integracion interadministrativa, integracion
intersectorial, etc.
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encaminada a dilucidar la mejor manera de reducir las diferencias que podrian amenazar la
unidad del Programa. De hecho, en estos momentos da la impresion que éste "camina" a dos
ritmos distintos. Ello resulta incompatible con la unidad formal y funcional de las areas
litorales aunque éstas reproduzcan los contrastes socioecondmicos norte-sur de Brasil.

Finalmente, es conveniente subrayar que el principal problema que tiene en estos momentos
al programa nacional de gestion costera es de cardcter economico y financiero. en efecto,
entre 1997 y 2000 poco se ha podido avanzar a pesar de haberse aprobado una segunda
version: el PNGC II. Esta nueva generacion del GERCO se interesa de forma especial por
algunos aspectos muy concretos: 1) la redefinicion de los limites del area costera, 2) el
reparto de competencias en los tres niveles administrativos principales. Respecto del primero
se flexibilizan los criterios de delimitacion y, por tanto, aumenta el niimero de municipios
costeros. Para lo segundo se precisa algo mas de manera que cada escala administrativa
(federal, estatal y local) tiene ahora un marco de referencia mejor definido.
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