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Obstaculos a descentralizacao da politica de gerenciamento costeiro no Brasil

Thiago Zagonel Serafini

RESUMO

O Brasil estd em uma situagdo intermediaria na formulagdo e implementacao de uma politica
de gerenciamento costeiro em relagdo a outros paises ibero-americanos. Por outro lado, a
Politica Nacional de Gerenciamento Costeiro — GERCO (Lei Federal 7.661/1988) vem
avangando lentamente desde sua criagdo ha mais de 30 anos. Neste artigo, avaliou-se, de
maneira exploratoria e a partir de revisao da literatura, quais aspectos da politica do GERCO
dificultam sua implementagdo, considerando alguns atributos determinantes para a
descentralizacdo de politicas no estado federativo brasileiro. Foram identificados 16 principais
obstaculos que abrangem atributos estruturais, institucionais, politicos e de base para a politica
do GERCO que desafiam sua implementagcdo. A superagdo destes obstaculos requer uma
avalicdo de seu desenho institucional e das agdes de coordenagdo e cooperagdo entre os entes
federativos, bem como da relagao estado-sociedade por meio do fortalecimento da participacao
e do controle social.

Palavras-chave: Gestdo costeira. Politicas publicas ambientais. Federalismo. Zona costeira.
Brasil.

ABSTRACT

Brazil is in an intermediate position in the formulation and implementation of a coastal
management policy in relation to other iberoamerican countries. On the other hand, the National
Coastal Management Policy — GERCO (Federal Law 7.661/1988) has been advancing slowly
since its creation over 30 years ago. In this paper, we explore based on a literature review, which
aspects difficult the implementation of the GERCO policy, considering some determinant
attributes for policies decentralization in the Brazilian federal state. Were identified 16 main
obstacles covering structural, institutional, political and basis for GERCO's policy that
challenge its implementation. Overcoming these obstacles requires an evaluation of the
institutional policy design, and the coordination and cooperation actions between the federative
entities, as well as state-society link through improvement of participation and social control.

Keywords: Coastal management. Environmental public policies. Federalism. Coastal zone.
Brazil.



1. INTRODUCAO

O Gerenciamento Costeiro — GERCO no Brasil, instituido pela Lei Federal 7.661/1988 e
pelo Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC), completou 30 anos em 2018. Ainda
que o pais seja reconhecido internacionalmente como exemplo na constru¢ao de uma politica
com base nos principios da gestao costeira integrada (SCHERER; SANCHES; NEGREIROS,
2010) e esteja em uma situagdo intermediaria de avanco da politica em relagdo a outros paises
ibero-americanos (SCHERER et al., 2020a), a sua implementacgdo acontece a passos lentos. Em
mais de trés décadas houve poucos avangos na implementac¢ao dos instrumentos de gestao do
PNGC (SCHERER; SANCHES; NEGREIROS, 2010; OLIVEIRA; NICOLODI, 2012;
NICOLODI et al., 2021) e de agdes conduzidas pelos entes federativos, em particular estados
e municipios (SCHERER; ASMUS; GANDRA, 2018).

O GERCO, assim como diversas outras politicas publicas no pais desde a Constitui¢do
Federal de 1988, tem sua implementacao baseada na descentralizagdo. A descentralizagdo pode
ser definida e analisada de diferentes formas (FINOT, 2001), mas diz respeito a dispersao do
poder, autoridade e responsabilidade administrativa a partir de um governo central para
instituicdes em niveis mais baixos ou locais (FINOT, 2001; ARRETCHE, 2002). A distribui¢do
de poder e da autoridade politico-administrativa se da por meio da divisdo de competéncias e
funcdes. Na auséncia de mecanismos de obrigagdo de implementacgdo da politica pelas unidades
subnacionais, como ¢ o caso do GERCO (MMA, 2014) e de grande parte das politicas sociais
e ambientais no pais, a adesdo demanda incentivos sobre os custos e beneficios em assumir
novas atribuigdes; o desenho institucional das politicas pode incentivar de maneira diferenciada
a sua implementagdo em niveis regionais (estadual) ou local (municipal) (ARRETCHE, 2000).

Considerando que a implementagdo das politicas publicas depende de atributos
determinantes para o sucesso da descentralizagdo (ARRETCHE, 2000), neste artigo pretende-
se avaliar, de maneira exploratéria e qualitativa, quais aspectos da politica do GERCO
dificultam sua implementagdo, a qual ¢ baseada na descentralizagdo de competéncias e
responsabilidades a estados e municipios. Para isso, foi realizada uma revisao da literatura sobre
os obstaculos a implementacdo do GERCO e de seus instrumentos, relacionados a atributos
determinantes para a descentralizagdo de politicas em estados federativos. A pesquisa
bibliografica foi realizada entre dezembro de 2021 e janeiro de 2022 nas bases Portal de
Periddicos da CAPES, Scopus e Web of Science, utilizando o termo “gerenciamento costeiro”
em portugués e inglés, associado a “Brasil”, “desafio”, “limite” e “obstaculo”. Além do

levantamento das bases, também foram considerados artigos a partir das referéncias daqueles



selecionados, bem como outros de conhecimento do autor. Foram considerados apenas artigos
cientificos publicados em periddicos. Com base no titulo, resumo e palavras-chave, foram
previamente identificados 88 artigos de interesse, os quais tiveram seu conteudo avaliado,
resultando na selegdo final de 44 artigos. Estes foram analisados integralmente, identificando
os aspectos relativos aos obstaculos para a implementagdo do GERCO, os instrumentos de

gestao considerados e o nivel de gestao (Unido, estado e municipio).

2. ESTADO FEDERATIVO, DESCENTRALIZACAO E A POLITICA AMBIENTAL
NO BRASIL

Os aspectos centrais dos Estados federativos abrangem uma organizagdo politico-
administrativa verticalizada, baseada em um governo central e unidades subnacionais
independentes entre si e soberanas em suas jurisdi¢cdes, com seu ambito de atuagdo definido
constitucionalmente, que lhes conferem autonomia fiscal e capacidade de implementar
determinadas politicas, além de representacdo territorial dos governos locais no legislativo
federal; estes aspetos, em tese, ampliam a autonomia dos governos locais nos Estados
federativos em relagdo aos unitarios (ARRETCHE, 2002). Apesar da autonomia e soberania
dos entes federativos, ha grande interdependéncia entre os governos (SOUZA, 2008). No
contexto brasileiro, o federalismo se aproxima de um modelo cooperativo, principalmente em
razao das competéncias executivas comuns a Unido, estados e municipios definidas no Art. 23
da Constituicdo Federal de 1988 (CF-88) (FRANZESE; ABRUCIO, 2009).

Foi a partir dos anos de 1980, principalmente, que a descentralizagdo assumiu um
principio ordenador de reformas no setor publico de abrangéncia internacional e passou a ser
entendida enquanto dimensao essencial da democratizacdo (ARRETCHE, 1996; MELO, 1996).
A efetividade da implementacdo de politicas publicas de maneira descentralizada estd, em
grande medida, relacionada a capacidade dos entes federativos desenvolverem mecanismos de
coordenacdo e cooperacdo. As relagdes intergovernamentais podem abranger interagcdes nao
determinadas institucionalmente, mas legitimadas pela pratica, as quais podem ou nao serem
formalizadas (SOUZA, 2008) e variam de acordo com a politica publica, pautadas por adesao,
barganhas e estratégias de indu¢do (CAVALCANTE, 2011).

A implementagao de determinada politica, aqui em particular de meio ambiente, requer
um arranjo complexo de governanga ambiental, compreendida como um processo de interagao
entre diferentes atores publicos e privados, que atuam em diversas escalas e niveis (espaciais,

temporais, administrativas, institucionais, etc.), onde interesses, necessidades, valores e visdes



de mundo afetam a maneira como as competéncias e os poderes sdo exercidos pelos atores
desde a formulacao até a implementacdo das politicas publicas (CASH et al., 2006;
CHUENPAGDEE; JENTOFT, 2009; CAMARA, 2013; SEIXAS et al., 2020; GONCALVES
et al., 2021b). Um dos aspectos centrais da governanga ambiental e da efetividade da
implementagdo da politica publica em um contexto de federalismo, democracia e
descentralizacdo, estd na criacdo de espacos publicos legitimos de participagdo social para o
processo de tomada de decisdo e de controle social (EMPINOTTI, 2011; COLETTI, 2012;
PRADO et al., 2020).

Do ponto de vista das unidades subnacionais, em particular os municipios, ha um
conjunto de atribui¢des sob sua tutela municipal, relacionadas as suas competéncias exclusivas,
bem como seu papel na implementacdo de politicas de competéncia comum. Isso possibilita
uma ampla autonomia para estabelecer suas proprias prioridades e também a necessidade de
cooperagdo com os demais entes federativos para lidar com seus problemas locais e para que
os demais entes possam implementar as politicas sob sua coordenagdo (NEVES, 2012, 2014).

Arretche (2000) analisando a implementacdo de politicas sociais descentralizadas
conclui que ¢ fundamental a adesdo do nivel de governo para o qual se destinam as politicas,
uma vez que a administragdo local € soberana em suas decisdes no territorio de atuacdo. Ainda
segundo a autora, em um Estado federativo com desigualdades regionais expressivas, este
processo ndo ¢ espontaneo e demanda tanto agdes deliberadas dos governos centrais na inducao
da implementacao da politica quanto o calculo dos governos locais sobre os custos e beneficios
provaveis em assumir novas atribuicoes.

Para Arretche (2000), os atributos estruturais’ dos governos locais, tais como a
capacidade fiscal e administrativa, ndo s3o determinantes em si para o processo de
descentralizacdo; os mesmos s6 fazem sentido em relacdo as demandas colocadas pelos
atributos institucionais’ de cada politica particular que se quer descentralizar. Ou seja, ambos
os atributos afetam a decisdo ou o calculo dos governos locais em assumir ou ndo determinada

politica. Ademais, os obstaculos a descentralizagdo colocados pelos atributos estruturais e

! As unidades subnacionais de maior capacidade fiscal e técnico-administrativa possuem melhores condigdes para
assumir a responsabilidade pela execucao de uma politica (ARRETCHE, 2000).

2 Abrange: a engenharia operacional da politica (que podem demandar mais ou menos recursos para a sua
implementagdo); o legado das politicas prévias (onde a capacidade técnica instalada pode ser um fator
diferenciador das possibilidades de os governos assumirem a execugdo da politica); e as regras constitucionais
(que determinam procedimentos que podem facilitar ou dificultar o desenho institucional da politica ao
estabelecerem “as regras do jogo” para os diferentes atores) (ARRETCHE, 2000).



institucionais podem ser compensados pela acdo de governos® interessados na transferéncia de
atribui¢des de gestdo, bem como pela natureza diferenciada da politica e seus formatos

institucionais.

3. A POLITICA DE GERENCIAMENTO COSTEIRO NO BRASIL

O Programa Nacional de Gerenciamento Costeiro — GERCO foi estabelecido em 1987
pela Comissdo Interministerial para os Recursos do Mar — CIRM, e instituido em 1988 por meio
do Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro — PNGC (Lei Federal 7.661/1988). Constitui a
base legal do planejamento da zona costeira no Brasil®.

O GERCO ¢ parte integrante da Politica Nacional para os Recursos do Mar — PNRM e
da Politica Nacional de Meio Ambiente — PNMA e estabelece os principios, os instrumentos e
as competéncias para a gestdo nas zonas costeiras, considerando o conjunto de instituigdes que
compdem o Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA. Para fins de gestdo, considera
a zona costeira brasileira como a faixa terrestre que abrange 443 municipios costeiros (Portaria
MMA 34/2021) em 17 estados, e a faixa maritima até as 12 milhas nauticas, compreendendo o
Mar Territorial brasileiro. O PNGC ¢ coordenado pelo Ministério do Meio Ambiente - MMA,
sob supervisdo da CIRM, tendo o Grupo de Integracdo do Gerenciamento Costeiro — Gi-
GERCO?’ e os Colegiados Costeiros (estadual e municipal), como entidades de articulacio e
apoio. Sua execucao fica a cargo do MMA e dos GERCO estaduais e municipais.

Dentre os instrumentos de gestao previstos para o GERCO estdo os Planos Nacional
(PNGC), Estaduais (PEGC) e Municipais (PMGC) de Gerenciamento Costeiro, que abrangem
o conjunto das agdes articuladas para orientar a execucdo da gestdo costeira nos trés niveis de
governo. Para cada nivel estdo previstos o Sistema de Informagdes do Gerenciamento Costeiro
— SIGERCO, idealizado como um banco de dados e um sistema de informagdes geograficas e

sensoriamento remoto, o Sistema de Monitoramento Ambiental da Zona Costeira — SMA-ZC,

3 Aqui incluiu a natureza das relagdes entre Estado e sociedade, bem como as relagdes entre os diversos niveis de
governo (no primeiro caso, quanto maior a participagdo politica da sociedade maiores as possibilidades de
descentralizacdo; ¢ no segundo, estratégias de indugdo eficientemente desenhadas e implementadas sao decisivas
para o sucesso de implementagdo da politica) (ARRETCHE, 2000).

4 Atualmente, estd em vigor a segunda versdo do plano (PNGC II, Resolugdo CIRM no 5, de 3 de dezembro de
1997), decorrente de seu aprimoramento a partir das experiéncias de sua implementacao.

3 O Gi-GERCO, criado pela Portaria do Ministério da Marinha n° 440, de 20 de dezembro de 1996 ¢ Portaria n°
140, de 28 de abril de 2011, no ambito da CIRM e foi extinto em 2020 (Portaria da Marinha do Brasil 226/2020).
Apesar de ndo estar oficialmente atuante no momento (2022), o GI-GERCO esta definido como grupo de apoio ao
MMA pelo PNGC II (Resolugao CIRM n° 5/1997) e podera voltar a cumprir o seu papel assim que for determinada
sua composicao.



uma estrutura operacional de coleta de dados e informagdes para acompanhar os indicadores de
qualidade socioambiental e dar suporte permanente aos planos € o Plano de Gestdo da Zona
Costeira — PGZCS, que abrange um conjunto de agdes estratégicas que visam orientar a
execu¢do do gerenciamento costeiro. Para o nivel federal e estadual, também estdo previstos
os Relatorios da Qualidade Ambiental da Zona Costeira — RQA-ZC, para consolidagdo
periddica dos resultados produzidos pelo monitoramento ambiental e avaliagdo da eficacia das
medidas e a¢des de gestdo desenvolvidas.

Ainda estdo previstos instrumentos especificos adequados a cada ente da federagdo. Em
nivel federal, o Macrodiagnostico da Zona Costeira — MDZC retne informacdes, em escala
nacional, sobre as caracteristicas fisico-naturais e socioeconOmicas da zona costeira para
subsidiar a gestdo; ja o Plano de Acdo Federal para a Zona Costeira — PAF, visa o planejamento
de agdes estratégicas para a integracdo de politicas publicas incidentes na zona costeira,
elaborado no Ambito do Gi-GERCO. Em nivel estadual, o Zoneamento Ecolégico Econdmico
Costeiro — ZEEC se destaca, sendo um instrumento balizador do processo de ordenamento
territorial da zona costeira e que considera a fragilidade ambiental e as caracteristicas
socioecondmicas da regido. Aos municipios cabe replicar os instrumentos estabelecidos para o
GERCO no seu nivel de atuagdo, além da implementa¢do dos Planos de Gestao Integrada — PGI
da orla maritima. O PGI deve ser desenvolvido baseado em metodologia especifica, a qual se
definiu denominar Projeto Orla, sob cooperagdo dos demais entes federados. Recentemente,
com a Lei Federal 13.240/2015, a Unido autoriza a transferéncia da gestao das orlas e das praias
aos municipios, por meio da aprovacao de um Termo de Adesdo a Gestdo de Praia — TAGP,
que inclui o compromisso de o municipio desenvolver o Projeto Orla em um prazo de 36 meses
(Portaria SPU 113/2017; Portaria SPU 44/2019).

O QUADRO 1 resume a estrutura da gestao relativa ao GERCO e seus instrumentos.
Para detalhes sobre a estrutura de gestdo, bem como os fluxos do processo de governanga

costeira por meio do GERCO no Brasil, ver Scherer e Asmus (2021).

QUADRO 1 — Estrutura de gestao do Gerenciamento Costeiro — GERCO no Brasil.

Nivel ()rgﬁo - Instrumentos de Colegiado de
. . Responsabilidade ~ .
administrativo competente gestao apoio
Federal Ministério do Coordenar a implementag@o PNGC, PGZC*, Gi-GERCO***
Meio Ambiente | do gerenciamento costeiro no | MDZC, PAF,
pais SIGERCO, SMA,
RQA-ZC

¢ Resolugdo CIRM n° 5, de 3 de dezembro de 1997.



Estadual Orgios Planejar e executar a gestdo PEGC, PGZC, Colegiado
Seccionais da zona costeira em ZEEC, SIGERCO, estadual

articulagdo com os SMA, RQA-ZC
Municipios € com a sociedade

Municipal Orgios locais Planejar e executar a gestao PMGC, PGZC, Colegiado
da zona costeira em ZEEC, SIGERCO, municipal
articulagdo com os 6rgaos SMA, Projeto Orla,
estaduais, federais e com a TAGP**
sociedade

FONTE: Lei 7.661/1988; e Decreto 5.300/2004.

* Resolugdo CIRM no 5, de 3 de dezembro de 1997.

** Lei 13.240/2015; Portaria n°® 113, de 12 de julho de 2017; e Portaria n® 44, de 31 de maio de 2019.

**%* Portaria do Ministério da Marinha 440/1996. Atualmente extinto pela Portaria da Marinha do Brasil 226/2020
(ver nota de rodapé 4 do presente artigo).

Hé4 ainda outros instrumentos e estratégias de gerenciamento costeiro em
implementagdo no pais, que ndo tem previsdo especifica no marco legal do GERCO, mas com

relevancia para a gestao costeira (SCHERER; ASMUS, 2021).

4. OBSTACULOS A IMPLEMENTACAO DO GERCO NO BRASIL

Os principais obstaculos para a implementagio do GERCO no Brasil foram
identificados na literatura. O periodo abrangido pelos artigos selecionados foi de 2001 a 2021
e foram considerados foram aqueles que discutiram obstaculos para a implementagdo da politica
em si, o que certamente nao representa o panorama da producdo cientifica sobre o
gerenciamento costeiro de maneira geral no pais.

Estes obstaculos foram avaliados conforme os atributos estruturais, institucionais e
politicos determinantes a descentralizagcdo de politicas no pais, segundo Arretche (2000). Foi
ainda incluido um quarto atributo, que a autora considera como da natureza e dos formatos
institucionais da politica, aqui denominado de base para a politica. Este atributo diz respeito ao
formato normativo da politica e do contexto da sua aplicacdo, que abrange aspectos diversos.
Os obstaculos relatados na literatura foram agrupados em 16 gerais e classificados pelos

atributos (QUADRO 2), os quais sdo discutidos a seguir.

QUADRO 2 — Obstaculos para a implementagdo da politica de gerenciamento costeiro — GERCO no Brasil,

segundo a literatura, classificados conforme os atributos determinantes a descentralizacdo de Arretche (2000).
Determinantes a | Obstaculos para a implementaciio do
descentralizacio GERCO

Auséncia ou baixo efetivo de agentes Polette et al. (2004); Asmus et al. (2006); Jablonski e

ART : : Filet (2008); Portz, Manzolli e Corréa (2011); Seraval e
publicos capacitados e dedicados ao Alves (2011); Oliveira e Nicolodi (2012); Wever ef al.

Estruturais GERCO (2012); Diederichsen et al. (2013); Scherer (2013);
Andrade e Scherer (2014); Marcelino, Pinheiro e Costa
(2018); Scherer, Asmus e Gandra (2018); Vilar (2020);
Itani e Zuquim (2021); Nicolodi et al. (2021).

Referéncias
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Insuficiéncia de recursos financeiros

Barragan Mufioz (2001); Polette et al. (2004); Asmus et
al. (2006); Szlafsztein (2009); Portz, Manzolli ¢ Corréa
(2011); Wever et al. (2012); Marroni e Asmus (2013);
Scherer (2013); Andrade e Scherer (2014); Scherer,
Asmus e Gandra (2018); Nicolodi et al. (2018); Scherer
et al. (2020a); Vilar (2020); Nicolodi et al. (2021);
Scherer e Nicolodi (2021).

Auséncia de uma politica (estadual ou
municipal) e/ou estrutura administrativa
de GERCO

Diederichsen et al. (2013); Marroni ¢ Asmus (2013);
Andrade e Scherer (2014); Guido e Scherer (2018);
Guimaraes e Nicolodi (2018); Nicolodi et al. (2018);
Scherer, Asmus e Gandra (2018); Scherer et al. (2020a);
Vilar (2020); Marchese et al. (2021).

Inconsisténcia das normas gerais
(federal) e sua correspondéncia nas
normas subnacionais

Barragan Mufioz (2001); Jablonski e Filet (2008);
Szlafsztein (2009); Wever ez al. (2012); Andrade e
Scherer (2014); Oliveira e Coelho (2015); Andrés,
Barragan e Scherer (2018); Scherer, Asmus e Gandra
(2018); Stori, Shinoda e Turra (2019).

Politica centralizada no nivel federal em
detrimento dos governos locais

Polette et al. (2004); Obraczka et al. (2017); Scherer et
al. (2020a); Scherer et al. (2020b); Gongalves et al.
(2021b).

Institucionais - . — -
Falta de clareza das competéncias ¢ dos | Barragan Mufioz (2001); Szlafsztein (2009); Seraval e
. ~ Py Alves (2011); Oliveira e Nicolodi (2012); Wever et al.
mecanismos e agdes de coordenagao (2012); Scherer (2013); Scherer ¢ Asmus (2021).
cooperagao
Inexisténcia ou fraca articulagdo entre os | Asmus ez al. (2006); Nicolodi, Zamboni ¢ Barroso
: (2009); Diederichsen et al. (2013); Tischer e Polette
Instrumentos d? ,GERCO’,b,e m como (2016); Marcelino, Pinheiro ¢ Costa (2018); Stori,
com outras politicas setoriais Shinoda e Turra (2019); Scherer et al. (2020a);
Gongalves et al. (2021b); Itani e Zuquim (2021).
Desenho institucional defasado e pouca Oliveira e Nicolodi (2012); Scherer (2013); Andrade e
o Scherer (2014); Tischer e Polette (2016); Scherer, Asmus
?Valll agio de §eu Processo de e Gandra (2018); Stori, Shinoda e Turra (2019); Scherer
implementagao et al. (2020a); Scherer e Asmus (2021).
Baixa interagdo entre diferentes setores Barragan Mufioz (2001), Polette et al. (2004); Asmus et
da administragdio publica relacionados ao al. (2006); Jablonski e Filet (2008); Szlafsztein (2009);
cal Wever et al. (2012); Marroni e Asmus (2013); Andrade e
QERCO, tanto .vertlca mente (entre Scherer (2014); Obraczka et al. (2017); Stori, Shinoda e
diferentes niveis) quanto Turra (2019); Corréa et al. (2020); Scherer et al. (2020a);
horizontalmente (no mesmo nivel). Itani ¢ Zuquim (2021); Gongalves et al. (2021b).
Baixa parﬁcipagéo nos espagos pﬁblicos’ Polette et al. (2004); Asmus et al. (2006); Jablonski e
: r11: Filet (2008); Szlafsztein (2009); Vivacqua, Santos e
Se‘]a.m de agentes pubhcos ou da Vieira (2009); Portz, Manzolli e Corréa (2011); Seraval e
sociedade Alves (2011); Oliveira e Nicolodi (2012); Wever ef al.
Politicos (2012); Diederichsen et al. (2013); Marroni ¢ Asmus
(2013); Scherer (2013); Andrade e Scherer (2014);
Menezes et al. (2016); Obraczka et al. (2017); Nicolodi
et al. (2018); Scherer, Asmus e Gandra (2018).
Falta de representatividade dos Asmus et al. (2006); Andrade e Scherer (2014); Stori,
diferentes atores nos espagos e processos Shinoda e Turra (2019); Itani e Zuquim (2021); Scherer e
. Asmus (2021).
de tomada de decisdo do GERCO (202)
Desarticulacdo e descontinuidades dos Barragan Mufioz (2001); Polette ez al. (2004); Asmus et
: P " al. (2006); Portz, Manzolli e Corréa (2011); Marcelino,
processos de implementagdo da politica | o0 "0 0 2018): Vilar (2020); Itani e Zuquim
€ seus mstrumentos (2021).
Grande quantidade e complexidade de Barragan Muiioz (2001); Asmus ez al. (2006); Souza
: A (2009); Szlafsztein (2009); Takiyama e Silva (2009);
dados e conhecimento te.cmlco para Wever et al. (2012); Andrade e Scherer (2014); Vilar
subsidiar o processo de implementagdo € | (5020); Itani e Zuquim (2021); Nicolodi et al. (2021).
de tomada de decisdo
Dificuldade de inclusdo e didlogo de Polette e Silva (2003); Polette et al. (2004); Krelling,

: : . Polette e DelValls (2008); Takiyama e Silva (2009);
dlfeljer.ltes atores: 'S€Ja pello ca}rater Wever et al. (2012); Diederichsen et al. (2013); Marroni
tecnicista da politica, pelo baixo ¢ Asmus (2013); Silva ¢ Soriano-Sierra (2013); Andrade

Base para a provimento de mformagoes € estrategias e Scherer (2014); Obraczka et al. (2017); Nicolodi et al.
politica de comunica(}éo ou pela baixa gera(}ﬁo (2018); Scherer et al. (2020a); Vilar (2020); Gongalves et

de oportunidades de empoderamento e
participagdo social

al. (2021a); Itani e Zuquim (2021); Nicolodi ef al.
(2021); Scherer e Asmus (2021).

Poucas acdes de capacitagdo técnica de
agentes publicos e da sociedade

Andrade e Scherer (2014); Menezes et al. (2016);
Scherer, Asmus e Gandra (2018); Scherer et al. (2020a)

Suscetibilidade as pressdes de setores
econdmicos com alto capital politico na
defesa de interesses particulares em

Filet et al. (2001); Polette et al. (2004); Asmus et al.
(2006); Jablonski e Filet (2008); Szlafsztein (2009);
Seraval e Alves (2011); Wever et al. (2012); Stori,
Shinoda e Turra (2019).
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detrimento de interesses difusos ou de
outros atores

4.1 ESTRUTURAIS

Do ponto de vista dos obstaculos estruturais, a falta de uma equipe responsavel pelo
GERCO na estrutura administrativa representa um entrave importante para a sua
implementagdo, principalmente no nivel estadual e municipal. Por vezes, se quer hd gestores
responsaveis pela politica (DIEDERICHSEN et al., 2013) ou estes sdo reduzidos
(BARRAGAN MUNOZ, 2001; ANDRADE; SCHERER, 2014).

Quando presentes, ainda assim podem apresentar pouca qualificacdo sobre as questdes
pertinentes ao GERCO, com implicagcdes importantes para a aplicagdo dos instrumentos
(ASMUS et al., 2006). Nicolodi et al. (2021) observaram que o baixo grau de conhecimento
metodoldgico dos gestores sobre o desenvolvimento do ZEEC dificulta sua implementag¢ao no
pais. A falta de equipe capacitada se mostrou um dos principais entraves para a implementacao
dos PGI do Projeto Orla no contexto nacional (OLIVEIRA; NICOLODI, 2012; SCHERER,
2013), assim como também reportado no Rio Grande do Sul (PORTZ; MANZOLLI, CORREA,
2011) e Rio Grande do Norte (MARCELINO; PINHEIRO; COSTA, 2018).

Atrelada as caréncias de recursos humanos, tem se a falta de recursos financeiros. Em
nivel federal, ha previsao or¢amentéria definidas nos Planos Plurianuais (PPA) desde 2012,
porém insuficientes frente as demandas do GERCO no pais (SCHERER; ASMUS; GANDRA,
2018; SCHERER et al., 2020a). Na Lei Federal 7.661/88 (PNGC) nao ha previsao de fundo
especifico para subsidiar acdes e projetos, dependendo da articulagdo politica do MMA no
orcamento do governo dos PPA (SCHERER; NICOLODI, 2021). As dificuldades
or¢amentarias sio ainda mais evidentes nas unidades subnacionais (BARRAGAN MUNOZ,
2001; SZLAFSTEIN, 2009; PORTZ; MANZOLLI; CORREA, 2011; WEVER et al., 2012;
MARRONI; ASMUS, 2013; VILAR, 2020).

Tanto a falta de recursos humanos quanto financeiros sdo agravadas frente as
assimetrias dos estados e municipios costeiros (SERAVAL; ALVES, 2011), especialmente nos
pequenos municipios com baixa capacidade fiscal e administrativa. Claramente ha um
descompasso entre a sofisticagdo dos instrumentos propostos pelo GERCO e a capacidade de
recursos humanos e financeiros para a implementacao pelos 6érgaos ambientais (ASMUS et al.,

2006; JABLONSKI; FILET, 2008).

4.2 INSTITUCIONAIS
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A auséncia de uma politica estadual e municipal de GERCO se mostrou um obstaculo
no nivel subnacional. Na quase totalidade dos municipios e em boa parte dos estados, a gestao
costeira ndo tem base legal normativa e institucional, ou ¢ insuficiente (SCHERER et al.,
2020a). Algumas implicagdes estdo relacionadas a uma consequente auséncia institucional na
estrutura administrativa (ANDRADE; SCHERER, 2014), que também leva a ndo formacao ou
capacitagdo de gestores na area (DIEDERICHSEN et al., 2013); também a auséncia de linhas
de acdo para nortear as estratégias de gestao (GUIAO; SCHERER, 2018; SCHERER; ASMUS;
GANDRA, 2018), que poderiam melhor ajustar a implementagdo da politica a realidade e
capacidades da unidade subnacional (MARCHESE et al., 2021), bem como identificar e eleger
as prioridades locais/regionais de gestao (VILAR, 2020).

No caso dos ZEEC, a existéncia do PEGC que inclua este instrumento e a base
normativa e institucional responsavel pela sua execucao ¢ fundamental (NICOLODI et al.,
2018). A nao institucionalizagdo do ZEEC, ainda que possa ter algum impacto para a gestdo
territorial, enfraquece sua implementacio no longo prazo (GUIMARAES; NICOLODI, 2018).

No caso da existéncia de politica nas unidades subnacionais, algumas inconsisténcias
em relagdo as normas gerias (federal) foram observadas. Por exemplo, a utilizagao de diferentes
metodologias e critérios na aplicagio do GERCO nos estados (BARRAGAN MUNOZ, 2001),
dificuldades para o enquadramento de zonas do ZEEC estabelecidas no marco federal nas
realidades territoriais estaduais (ANDRADE; SCHERER, 2014) e a alocacdo da estrutura
administrativa do GERCO em o6rgao fora do SISNAMA, contrariando o marco federal
(SCHERER; ASMUS; GANDRA, 2018).

Particularmente, a definicdo dos limites da zona costeira pelos estados se mostrou
complexa. Os critérios de limites politico-administrativos na politica federal podem ser
problematicos, especialmente na regido norte do pais, onde os municipios apresentam grandes
extensoes territoriais (SZLAFSZTEIN, 2009). Definicdes de zonas costeiras com limites
alargados acabam por incluir locais onde as prioridades territoriais podem ser outras nao
relacionadas as especificidades da costa (JABLONSKI; FILET, 2008), distanciando a gestao
dos contextos socioecologicos proprios das zonas costeiras (ANDRES; BARRAGAN;
SCHERER, 2018). A inclusao ou exclusao de municipios nos limites das zonas costeiras dos
estados faz com que sua area possa se alterar constantemente (OLIVEIRA; COELHO, 2015),
com implicagdes para que municipios assumam ou nao responsabilidades pelo GERCO.

Ha um entendimento de que o GERCO ¢ centralizado no nivel federal (POLETTE et
al., 2004; OBRACZKA et al., 2017; SCHERER et al., 2020a; SCHERER et al., 2020b).
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Instituicdes em nivel local sdo ainda incipientes, normalmente voltadas para regulamentar o uso
do solo em detrimento de outras formas para lidar com os vetores que afetam as zonas costeiras
(GONCALVES et al., 2021b). A falta de mecanismos de coordenagdo e cooperagdo ¢ apontada
como um entrave para a descentralizacao (BARRAGAN MUNOZ, 2001; SZLAFSTEIN, 2009;
WEVER et al., 2012). Isso acarreta em uma sobreposicao de competéncias, em divergéncias de
interesses e conflitos entre os entes federativos, dificultando a gestdo integrada preconizada
pelo GERCO (SERAVAL; ALVES, 2011; SCHERER; ASMUS, 2021). Casos de baixa
efetividade do Projeto Orla e da gestdo das praias sdo relatados em fun¢do da fraca articulagdo
dos atores envolvidos (OLIVEIRA; NICOLODI, 2012; SCHERER, 2013).

Um dos desdobramentos da falta de mecanismos de cooperagdo e coordenacao esta na
propria implementagdo parcial dos instrumentos do GERCO, bem como a sua fragil integracao
com outras politicas setoriais. Segundo Tischer e Polette (2016), ndo hd administracdo publica
que atue com a gestdo costeira utilizando-se plenamente dos instrumentos do GERCO. Se a
implementagao e articulagao dos instrumentos do proprio GERCO ¢ precaria, tdo fragil quanto
¢ a sua articulagdo com outras politicas. Uma das mais debatidas tem sido a articulagdo com a
gestao das bacias hidrograficas, mas que, apesar de alguns esfor¢os, ndo gerou nenhum plano
de a¢do integrada (NICOLODI; ZAMBONI; BARROSO, 2009; SCHERER et al., 2020a).

Problemas relacionados a falta de integracdo também vem sendo reportados entre
outras politicas setoriais ¢ o GERCO. Por exemplo, a sobreposi¢do de regramentos de
ordenamento urbano entre o ZEEC, o plano diretor e a lei de parcelamento do solo urbano
(ITANI; ZUQUIM, 2021); a desconsideracao do PMGC no processo de elaboragao do plano
diretor (DIEDERICHSEN et al., 2013); a auséncia de plano diretor que dé respaldo a
implantacdo do PGI do Projeto Orla (MARCELINO; PINHEIRO; COSTA, 2018); ¢ o
planejamento independente do ZEEC e de UC, acarretando na utilizacao de diferentes critérios,
regras e objetivos que levam a incoeréncias e conflitos (STORI; SHINODA; TURRA, 2019).

De maneira geral, hd uma diversidade de politicas federais que lidam com os
problemas das zonas costeiras, mas que nao estdo formalmente relacionadas ao GERCO, tais
como a politica nacional de saneamento, energia, turismo, recursos hidricos, defesa civil,
residuos solidos, pesca e aquicultura, e mudancas climdticas; ainda que contribuam para a
gestdo costeira, nao existem mecanismos formais de interagdo com os instrumentos centrais do
GERCO (GONCALVES et al., 2021b).

Falta avali¢do do PNGC e de seus instrumentos, sem revisao desde 1997 (SCHERER;
ASMUS, 2021). Na auséncia de avaliagdo adequada, os beneficios para o bem-estar das

populagdes e a conservacdo do meio ambiente sdo desconhecidos (STORI; SHINODA;
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TURRA, 2019). No caso dos instrumentos, a implementagao do Projeto Orla vem sendo pouco
avaliada (OLIVEIRA; NICOLODI, 2012; SCHERER, 2013). J& o ZEEC passou por uma
recente avali¢do para os 17 estados costeiros (NICOLODI et al., 2021). Com relagdo ao PNGC,
PEGC e PMGC, algumas avaliacdes da politica vém sendo realizadas (p.ex. SCHERER;
ASMUS; GANDRA, 2018), mas inexistentes em termos de avaligdes formais no ambito do
ciclo de politica publicas. Assim como a proposi¢do de indicadores que possam ser utilizados
para monitorar e avaliar a implementacdo do GERCO (TISCHER; POLETTE, 2016). Os
proprios instrumentos de monitoramento e avalicdo (SIGERCO, SMA e RQA-ZC) sao
praticamente inexistentes. Os poucos PMGC existentes nao foram de fato implementados, tao
pouco avaliados (SCHERER; ASMUS; GANDRA, 2018).

De maneira geral, entende-se que o PNGC II se mostra defasado e necessita de uma
avaliacdo e revisdo para aprimorar a implementacdo do GERCO no pais (SCHERER; ASMUS;
GANDRA, 2018; SCHERER et al., 2020a; SCHERER; ASMUS, 2021).

4.3 POLITICOS

A baixa intera¢do entre diferentes setores da administracdo publica relacionados ao
GERCO, tanto vertical quanto horizontal, veem sendo continuamente apontada como uma
fragilidade para sua implementagdo (BARRAGAN MUNOZ, 2001; POLETTE et al., 2004;
ASMUS et al., 2006; JABLONSKI; FILET, 2008; WEVER et al.,2012; MARRONI; ASMUS,
2013; OBRACZKA et al., 2017; SCHERER et al., 2020a; GONCALVES et al., 2021Db).

A falta de interagao também vem sendo observada no contexto de unidades subnacionais
(ANDRADE; SCHERER, 2014). No Para, Szlafsztein (2009) relata a predominancia de
conflitos entre instituicdes do mesmo ou de diferentes niveis da administracdo publica,
motivados também por interesses politicos. O autor relata visdes divergentes da realidade e para
o futuro da zona costeira da regido, com uma tendéncia, a época, por parte do governo federal,
na preservacdo de extensas areas a partir de UC, enquanto o governo estadual promove, por
meio do ZEE estadual, a consolidagao de atividades socioecondmicas existentes; € 0s governos
locais, a parte dos demais niveis, estabelecem suas proprias visdes do territorio por meio dos
Planos Diretores. Divergéncias e conflitos entre 0 ZEEC e UC também sdo relatados para o
litoral de Sao Paulo (STORI; SHINODA; TURRA, 2019; ITANI; ZUQUIM, 2021).

A intera¢do horizontal (entre municipios) ¢ apontada como ainda mais fragil, levando a
uma parcial ou ndo execugdo de projetos propostos que demandam cooperacdo (SCHERER et

al., 2020a). Possibilitar a interagdao entre gestores locais pode necessitar de facilitadores que
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operem em um nivel regional, tal como ponderado por Corréa et al. (2020) para a gestao das
praias no litoral norte de Sao Paulo.

A falta de interacdo ndo ocorre somente no ambito das institui¢des da administracao
publica. A baixa participagdo tanto de gestores quanto da sociedade civil nos espagos publicos
do GERCO ¢ uma das fragilidades recorrentemente mencionada na literatura, praticamente
desde de sua origem e abrangendo os diferentes niveis da federacdo (POLETTE et al., 2004;
ASMUS et al., 2006; SERAVAL; ALVES, 2011; WEVER et al., 2012; SCHERER; ASMUS;
GANDRA, 2018).

Na implementacdo dos instrumentos de gestdo, a baixa participacdo compromete a
legitimidade dos mesmos, especialmente em nivel local, onde ha uma auséncia de mobiliza¢ao
e participa¢do das comunidades (VIVACQUA; SANTOS; VIEIRA, 2009). No caso do Projeto
Orla e do ZEEC, ¢ frequente sua implementacdo sem uma adequada mobilizacdo e processo
participativo (PORTZ; MANZOLLI; CORREA, 2011; OLIVEIRA; NICOLODI, 2012;
DIEDERICHSEN et al., 2013; SCHERER, 2013; ANDRADE; SCHERER, 2014; MENEZES
et al.,2016; NICOLODI et al., 2018).

Além da baixa participagdo, a falta de representatividade dos atores ¢ um obstaculo
(ASMUS et al., 2006). Diversos gestores publicos ligado ao GERCO no pais consideram que a
participagcdo de determinados setores econdmicos ¢ satisfatoria, diferente de outros grupos
sociais, principalmente de comunidades tradicionais (SCHERER; ASMUS, 2021). Falta maior
equidade na participagdo social dentro dos espacgos formais de tomada de decisao do GERCO
(STORI; SHINODA; TURRA, 2019).

Ao longo do tempo também se observa descontinuidades nos processos de
implementagdo (POLETTE et al., 2004). Ha casos de desarticulacdo dos grupos setoriais
(ITANI; ZUQUIM, 2021), de implementagdo parcial (PORTZ; MANZOLLI; CORREA, 2011)
e descontinuidades por falta de articulagdo e mudangas de governo (BARRAGAN MUNOZ,
2001; MARCELINO, PINHEIRO, COSTA, 2018; VILAR, 2020).

4.4 BASE PARA A POLITICA

Os instrumentos do GERCO apresentam uma relativa sofisticagdo em termos de
demanda por dados e conhecimento técnico-cientifico. Como resultado, por vezes ndo ha base
de informagdes cientificas adequadas para subsidiar o processo de tomada de decisdo
(BARRAGAN MUNOZ, 2001), ou no nivel da complexidade requerida para a compreensao

das dindmicas das zonas costeiras, acarretando na morosidade do processo pela falta de
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informacdes, ou na tomada de decisao com pouco embasamento técnico-cientifico (ASMUS et
al., 2006). Problemas dessa natureza sao reportados para diversos estados (SZLAFSZTEIN,
2009; TAKIYAMA; SILVA, 2009; ANDRADE; SCHERER, 2014; VILAR, 2020) ¢ na
implementagdo de instrumentos como o ZEEC (ITANI; ZUQUIM, 2021; NICOLODI et al.,
2021). Também a informacao disponivel acaba ndo sendo incorporada no processo de gestao
(POLETTE et al., 2004, SOUZA, 2009)

Devido a sofisticagdo de dados requerida pelo GERCO, ha certa dificuldade para que
gestores e a sociedade civil de maneira geral compreendam adequadamente a aplicagdo da
politica e de seus instrumentos (MARRONI; ASMUS, 2013). O desconhecimento, a falta de
clareza ou os problemas de comunica¢do dos produtos técnicos do GERCO sdo comumente
reportados como um obstaculo (POLETTE; SILVA, 2003; POLETTE et al., 2004;
TAKIYAMA; SILVA, 2009; NICOLODI et al., 2021). Esta natureza tecnicista acaba
dificultando a inclusdo dos diferentes atores implicados na gestdo costeira (ANDRADE;
SCHERER, 2014).

Dentre os grupos sociais mais prejudicados estdo as populagdes tradicionais, situacao
que se perpetua ha décadas na percepcao de atores envolvidos com o GERCO (POLETTE et
al.,2004; SCHERER; ASMUS, 2021). Gestores de todo o pais reconhecem que o conhecimento
destas populagdes tem um papel tao relevante quanto o conhecimento técnico-cientifico para a
gestdo (SCHERER; ASMUS, 2021), mas claramente h4a uma dificuldade ou mesmo auséncia
de dialogo das diferentes formas de conhecimento e dos atores, que resulta no empoderamento
de elites locais e regionais em detrimento das comunidades locais, particularmente as
populacdes tradicionais (WEVER et al., 2012). Ha dificuldades para assegurar a
representatividade dos atores, especialmente daqueles menos articulados ou organizados e que
nao dispdoem de recursos financeiros para possibilitar sua participacdo (ITANI; ZUQUIM,
2020). Como resultado, o processo de implementagdo dos instrumentos pode desconsiderar os
modos de vida de comunidades tracionais (SILVA; SORIANO-SIERRA, 2013). Nao ¢
incomum que diversos atores participem apenas em fases mais terminais do processo de
implementagdo do GERCO, por exemplo nas audiéncias publicas, espago este limitado para
incluir adequadamente os diferentes interesses ¢ necessidade dos diversos grupos sociais
(STORI; SHINODA; TURRA, 2019; ITANI; ZUQUIM, 2020; NICOLODI et al., 2021).

Ainda sao incipientes a¢des de empoderamento da sociedade civil para a participagao
nos espacgos publicos de tomada de decisio do GERCO (SCHERER et al., 2020a). As
estratégias de comunicagdo e mobilizagdo ndo vém sendo suficientes (OBRACZKA et al.,

2009; DIEDERICHSEN et al., 2013; NICOLODI et al., 2018; VILAR, 2020). As dificuldades
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de participagao da sociedade civil ndo ocorrem apenas em niveis regionais e locais, mas também
em nivel federal no Gi-GERCO (GONCALVES et al., 2021a).

Diante das dificuldades de envolvimento de gestores e da sociedade, ndo vém sendo
observadas inciativas consistentes para a capacitacdo e engajamento desses atores
(ANDRADE; SCHERER, 2014). Por mais que em nivel federal se observe algumas iniciativas,
tal como a formag¢do de monitores do Projeto Orla, porém ainda limitadas, estas sdo
praticamente nulas nos estados e municipios (MENEZES et al., 2016; SCHERER; ASMUS;
GANDRA, 2018). Scherer et al. (2020a) consideram que o pais tem capacidade para formar e
capacitar gestores e administradores publicos, assim como producao académica relevante sobre
as zonas costeiras, mas nao se observam esfor¢os institucionais para capacitagao.

Também se observa uma forte influéncia politica de setores econdmicos na
implementagdo do GERCO, particularmente nas unidades subnacionais (FILET et al., 2001;
ASMUS et al., 2006; SERAVAL; ALVES, 2011). O atendimento a interesses particulares de
determinados seguimentos econdmicos que exercem forte pressao politica € situacao recorrente
ao longo da costa brasileira (POLETTE et al., 2004; JABLONSKI; FILET, 2008). A
descentralizagdo acaba por favorecer os atores de maior capital politico e econdmico em
detrimento de interesses difusos ou de outros atores menos articulados (WEVER et al., 2012).
Stori, Shinoda e Turra (2019) demonstram que os interesses politico-econdmicos definiram “as
regras do jogo” na implementa¢do do GERCO no litoral de Sdo Paulo.

Para Filet et al. (2001), desde a criagdo do PNGC, acabou nao se avangando
substancialmente no ordenamento do uso e ocupacdo do solo, no controle da poluicao e na
gestao do uso dos recursos naturais nas zonas costeiras, que acabam sendo realizados por outras

politicas.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O GERCO vem sendo implementado de maneira bastante assimétrica no pais (LINK,
2019; SCHERER; ASMUS, 2021; NICOLODI et al.,2021). As diferentes capacidades politico-
administrativas (atributos estruturais), os obstaculos institucionais ¢ de base para a politica
identificados na literatura, desafiam que as unidades subnacionais assumam o GERCO em sua
agenda politica. Ademais, os obstaculos politicos relacionados a falta de coordenagao,
cooperagdo e integracdo da administragdo publica, bem como da relacdo estado-sociedade por
meio da participacdo e do controle social, acabam por ndo compensar os obstaculos de carater

estrutural e institucional.
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Linck (2019) considera que o desenho institucional do GERCO seja adequado por
descentralizar atribui¢des a estados e municipios, a0 mesmo tempo em que mantém uma
estrutura coordenada do PNGC e espagos colegiados de apoio. Para a autora, a deficiéncia de
sua implementacado estaria nas capacidades institucionais diferenciadas dos niveis de governo,
que limitam a adesdo das unidades subnacionais a politica.

Por outro lado, o Brasil ¢ um estado federativo marcadamente assimétrico, o qual afeta
a implementacdo de forma geral de politicas sociais (ARRETCHE, 1999) e ambientais
(NEVES, 2016). Entretanto, determinadas politicas sociais e ambientais vém avangando em sua
implementagdo, ainda que também tenham desafios e retrocessos (ARRETCHE, 2000;
SEIXAS et al., 2020). Na politica ambiental, por exemplo a criagdo dos comités de bacias
hidrograficas (ABERS; JORGE, 2005), a criacao de UC (MMA, 2010) e a municipalizacdo do
licenciamento ambiental (NASCIMENTO; ABREU; FONSECA, 2020).

Portanto, ainda que as limitagdes estruturais de fato tenham papel central no sucesso da
descentralizacdo, a adesao das unidades subnacionais depende de um célculo de custo-beneficio
que parece nao favorecer o GERCO. O que leva a necessidade de também considerar outros
obstaculos de ordem institucional, politico e da propria base para a politica. Do ponto de vista

da literatura aqui revisada sobre estes obstaculos, destacam-se:

(1) carater tecnicista da politica, requerendo dados e instrumentos de gestdo sofisticados que
desafiam estados e municipios;

(i1) linguagem predominantemente técnico-cientifica, com fragil capacitagdo e comunicagao
com gestores e sociedade, bem como pouca abertura para outras formas de conhecimento;

(ii1) dificuldade de inclusdo e de ampla participacdo da diversidade de atores implicados na
gestdao das zonas costeiras;

(1v) espacos publicos de tomada de decisao com baixa representatividade e que favorecem elites
locais e econdmicas em detrimento de outros atores e interesses;

(v) politica suscetivel as pressdes de segmentos econdmicos politicamente favorecidos e de
relagdes espurias com o poder publico, que acabam por induzir trajetorias de desenvolvimento
das zonas costeiras ndo necessariamente comprometidas com a prudéncia ecologica e a justica
social; e

(vi) mecanismos de coordenagdo e cooperagao insuficientes para a integragdo do GERCO nos

diferentes niveis da administragdo publica e com outras politicas setoriais.



19

REFERENCIAS

ABERS, R.; JORGE, K. D. Descentraliza¢ao da gestdo da agua: por que os Comités de Bacia
estdo sendo criados? Ambiente & Sociedade, v. 8, n. 2, 2005.

ANDRADE, J.; SCHERER, M. E. G. Decélogo da gestdo costeira para Santa Catarina:
avaliando a estrutura estadual para o desenvolvimento do Programa Estadual de Gerenciamento
Costeiro. Desenvolvimento e Meio Ambiente, v. 29, p. 139-154, 2014.

ANDRES, M. de; BARRAGAN, J. M.; SCHERER, M. Urban centres and coastal zone
definition: Which area should we manage? Land Use Policy, v. 71, p. 121-128, 2018.

ARRETCHE, M. Mitos da descentralizagdo: mais democracia e eficiéncia nas politicas
publicas? Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 11, n. 31, 1996.

ARRETCHE, M. Politicas sociais no Brasil: descentralizagio em um Estado federativo.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 14, n. 40, p. 111-141, 1999.

ARRETCHE, M. Estado federativo e politicas sociais: determinantes da descentralizacdo. Rio
de Janeiro: Revan; Sao Paulo: FAPESP, 2000.

ARRETCHE, M. Relagoes federativas nas politicas sociais. Educa¢ao & Sociedade, v. 23, n.
80, p. 25-48, 2002.

ASMUS, M. L.; KITZMANN, D.; LAYDNER, C.; TAGLIANI, C. R. A. Gestao costeira no
Brasil: instrumentos, fragilidades e potencialidades. Gestao Costeira Integrada, v. 5, p. 52-
57, 2006.

BARRAGAN MUNOZ, J. M. The Brazilian National Plan for Coastal Management (PNGC).
Coastal Management, v. 29, p. 137-156, 2001.

CAMARA, J. B. D. Governang¢a ambiental no Brasil: ecos do passado. Revista de Sociologia
e Politica, v. 21, n. 46, p. 125-146, 2013.

CASH, D. W.; ADGER, W. N.; BERKES, F.; GARDEN, Po; LEBEL, L.; OLSON, P.;
PRITCHARD, L.; YOUNG, O. Scale and cross-scale dynamics: governance and information
in a multilevel world. Ecology and Society, v. 11, n. 2, p. 8, 2006.

CAVALCANTE, P. Descentralizagdao de politicas publicas sob a oOtica neoinstitucional: uma
revisdo de literatura. Revista de Administracdo Publica, v. 45, n. 6, p. 1781-1804, 2011.

CHUENPAGDEE, R.; JENTOFT, S. Governability assessment for fisheries and coastal
systems: a reality check. Human Ecology, v. 37, p. 109-120, 2009.

COLETTI R. N. A participagdo da sociedade civil em instrumentos da politica ambiental
brasileira. Desenvolvimento e Meio Ambiente, v. 25, p. 39-51, 2012.

CORREA, M. R.; XAVIER, L. Y.; HOLZKAMPER, E.; ANDRADE, M. M. de; TURRA, A ;
GLASER, M. Shifting Shores and Shoring Shifts — How Can Beach Managers Lead
Transformative Change? A Study on Challenges and Opportunities for Ecosystem-Based
Management. Human Ecology Review, v. 26, n. 2, 2020.

DIEDERICHSEN, S. D.; GEMAEL, M. K.; HERNANDEZ, A. de O.; OLIVEIRA, A. de O.
de; PAQUETTE, M-L.; SCHMIDT, A. D.; SILVA, P. G. da; SILVA, M. S. da; SCHERER, M.
E. G. Gestao costeira no municipio de Florianopolis, SC, Brasil: Um diagnostico. Revista da
Gestao Costeira Integrada, v. 13, n. 4, p. 499-512, 2013.



20

EMPINOTTI, V. E se eu ndo quiser participar? O caso da nao participacao nas eleicoes do
comité de bacia do rio S3o Francisco. Ambiente & Sociedade, v. 14, n. 1, p. 195-211, 2011.

FILET, M.; SOUZA, C. R. de G.; XAVIER, A. F.; BUSCHEL, E. C. G.; MORAES, M. B. R.
de; POLETI, A. E. Gerenciamento Costeiro ¢ os Estudos do Quaternario no Estado de Sao
Paulo, Brasil. Pesquisas em Geociéncias, v. 28, n. 2, p. 475-486, 2001.

FINOT, I. Descentralizacién em América Latina: teoria y préctica. Instituto Latinoamericano
y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social — ILPES, Comision Economica para América
Latina (CEPAL). CEPAL - SERIE Gestion publica. Santiago de Chile: Publicacion de las
Naciones Unidas, 2001.

FRANZESE, C.; ABRUCIO, F. L. Federalismo e politicas publicas: uma relacdo de
reciprocidade no tempo. In: ENCONTRO ANUAL DA ANPOCS, 33, 2009, Caxambu/MG.
Anais... Sdo Paulo: ANPOCS — Associacao Nacional de Pos-Graduacao e Pesquisa em Ciéncias
Sociais, 2009. GT 32: Politicas Publicas, p. 1-25.

GONCALVES, L. R.; FIDELMAN, P.; TURRA, A.; YOUNG, O. The dynamics of multiscale
institutional complexes: the case of the Sdo Paulo Macrometropolitan Region. Environmental
Management, v. 67, p. 109-118, 2021b.

GONCALVES, L. R.; GERHARDINGER, L. C.; POLETTE, M.; TURRA, A. An endless
endeavor: The evolution and challenges of multi-level coastal governance in the global south.
Sustainability, v. 13, 2021a.

GUIAO, V.; SCHERER, M. E. G. Anélise da adequacdo do Plano Estadual de Gerenciamento
Costeiro de Santa Catarina aos temas relevantes para a gestdo costeira integrada.
Desenvolvimento e Meio Ambiente, v. 44, Edicdo especial: X Encontro Nacional de
Gerenciamento Costeiro, p. 422-430, 2018.

GUIMARAES, K. J. R.; NICOLODI, J. L. Avalia¢io do Zoneamento Ecologico-Econdmico
Costeiro (ZEEC) como ferramenta de subsidio ao licenciamento ambiental da atividade de

extracdo mineral de areia no litoral norte do Rio Grande do Sul. Desenvolvimento e Meio
Ambiente, v. 49, p. 130-149, 2018.

ITANI, M.; ZUQUIM, M. de L. Zoneamento Ecoldgico-Econdmico e territorialidades: um
estudo de caso no Litoral Norte paulista. Confins — Revista franco-brasileira de geografia,
v. 49, 2021.

JABLONSKI, S.; FILET, M. Coastal management in Brazil — A political riddle. Ocean &
Coastal Management, v. 51, p. 536-543, 2008.

KRELLING, A. P.; POLETTE, M.; DELVALLS, A. C. CoastLearn: Lessons learnt from a
web-based capacity building in Integrated Coastal Zone Management (ICZM). Ocean &
Coastal Management, v. 51, p. 789-796, 2008.

LINCK, L. C. A politica de gerenciamento costeiro em perspectiva comparada: gestdo e
coordenacdo intergovernamental no Brasil e EUA. 2019. 328 p. Niter6i, Tese (Doutorado em
Ciéncia Politica) — Universidade Federal Fluminense — UFF, Niter6i, RJ, 2019.

MARCELINO, A. M. T.; PINHEIRO, L. R. de S. G.; COSTA, J. R. S. Planejamento
participativo para a gestdo da orla maritima de Galinhos/RN, nordeste brasileiro, com apoio de
sensores remotos ¢ modelagem costeira. Desenvolvimento e Meio Ambiente, v. 44, Edicao
especial: X Encontro Nacional de Gerenciamento Costeiro, p. 118-139, 2018.

MARCHESE, L.; BOTERO, C. M.; ZIELINSKI, S.; ANFUSO, G.; POLETTE, M.; CORREA,
I. C. S. Beach Certification Schemes in Latin America: Are They Applicable to the Brazilian
Context? Sustainability, v. 13, 934, 2021.



21

MARRONIL E. V.; ASMUS, M. L. Historical antecedents and local governance in the process
of public policies building for coastal zone of Brazil. Ocean & Coastal Management, v. 76,
p. 30-37, 2013.

MELO, M. A. Crise federativa, guerra fiscal e "hobbesianismo municipal": efeitos perversos
da descentralizagao? Sao Paulo em Perspectiva, v. 10, n. 3, p. 11-20, 1996.

MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE — MMA. Geréncia de Biodiversidade Aquatica e
Recursos Pesqueiros. Panorama da conservacio dos ecossistemas costeiros e marinhos no
Brasil. Brasilia: MMA/SBF/GBA, 2010. 148 p.

MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE — MMA. Plano nacional de gerenciamento costeiro:
25 anos do gerenciamento costeiro no Brasil. PEREIRA, F. C.; OLIVEIRA, M. R. L. de (Orgs.).
Brasilia: MMA, 2014. 181 p.

NASCIMENTO, T.; ABREU, E. L.; FONSECA, A. Descentralizagdo do licenciamento
ambiental e da avaliacdo de impacto ambiental no Brasil: regulagdo e estudo empiricos.
Ambiente & Sociedade, v. 23, p. 1-22, 2020.

NEVES, E. M. S. C. Politica ambiental, municipios e cooperagdo intergovernamental no Brasil.
Estudos Avancados, v. 26, n. 74, p. 137-150, 2012.

NEVES, E. M. S. C. Politica e gestdo ambiental no contexto ambiental. Cadernos Adenauer,
v. 15, n. 2, p. 23-40, 2014.

NEVES, E. M. S. C. Institutions and environmental governance in Brazil: the local
governments’ perspective. Revista de Economia Contemporanea, v. 20, n. 3, p. 492-516,
2016.

NICOLODI, J. L.; ASMUS, M. L.; POLETTE, M.; TURRA, A.; SEIFERT Jr., C. A.; STORI,
F. T.; SHINODA, D.C.; MAZZER, A.; SOUZA, V. A. de; GONCALVES, R. K. Critical gaps
in the implementation of Coastal Ecological and Economic Zoning persist after 30 years of the
Brazilian coastal management policy. Marine Policy, v. 128, 2021.

NICOLODI, J. L.; ASMUS, M. L.; TURRA, A.; POLETTE, M. Avaliagdo dos Zoneamentos
Ecolégico-Econdmicos Costeiros (ZEEC) do Brasil: proposta metodolégica. Desenvolvimento
Meio Ambiente, v. 44, Edicao especial: X Encontro Nacional de Gerenciamento Costeiro, p.
378-404, 2018.

NICOLODLJ. L.; ZAMBONI, A.; BARROSO, G. F. Gestao Integrada de Bacias Hidrograficas
e Zonas Costeiras no Brasil: Implicagdes para a Regido Hidrografica Amazodnica. Revista da
Gestao Costeira Integrada, v. 9, n. 2, p. 9-32, 2009.

OBRACZKA, M.; BEYELER, M.; MAGRINI, A.; LEGEY, L. F. Analysis of Coastal
Environmental Management Practices in Subregions of California and Brazil. Journal of
Coastal Research, v. 33, n. 6, 1315-1332, 2017.

OLIVEIRA, C. C. de; COELHO, L. Os limites do planejamento da ocupacdo sustentdvel da
zona costeira brasileira. Revista de Direito Internacional, v. 12, n. 1, p. 125-148, 2015.

OLIVEIRA, M. R. L. de; NICOLODL, J. L. A Gestao Costeira no Brasil e os dez anos do Projeto
Orla. Uma analise sob a otica do poder publico. Revista da Gestao Costeira Integrada, v. 12,
n. 1, p. 89-98, 2012.

POLETTE, M.; REBOUCAS, G. N.; FILARDI, A. C. L.; VIEIRA, P. F. Rumo a Gestao
Integrada e Participativa de Zonas Costeiras no Brasil: Percep¢des da Comunidade Cientifica e
do Terceiro Setor. Gestao Costeira Integrada, v. 5, p. 43-48, 2004.



22

POLETTE, M.; SILVA, L. P. GESAMP, ICAM e PNGC — Analise comparativa entre as
metodologias de gerenciamento costeiro integrado. Ciéncia e Cultura, v. 55, n. 4, p. 27-31,
2003.

PORTZ, L., MANZOLLIL R. P.; CORREA, I. C. S. Ferramentas de Gestdo Ambiental
Aplicadas na Zona Costeira do Rio Grande do Sul, Brasil. Revista da Gestao Costeira
Integrada, v. 11, n. 4, p. 459-470, 2011.

PRADO, D. S.; ARAUIJO, L G. de; CHAMY, P.; DIAS, A. C. E.; SEIXAS, C. S. Participacao
social nos conselhos gestores de Unidades de Conservagdo: avangos normativos e a visao de
agentes do ICMBio. Ambiente & Sociedade, v. 23, 2020.

SCHERER, M. Gestao de Praias no Brasil: Subsidios para uma Reflexdo. Revista da Gestao
Costeira Integrada, v. 13, n. 1, p. 3-13, 2013.

SCHERER, M. E. G.; ASMUS, M. L. Modeling to evaluate coastal governance in Brazil.
Marine Policy, v. 129, 2021.

SCHERER, M. E. G.; ASMUS, M. L.; GANDRA, T. B. R. Avaliacdo do Programa Nacional
de Gerenciamento Costeiro no Brasil: Unido, Estados e Municipios. Desenvolvimento e Meio

Ambiente, v. 44, Edi¢do especial: X Encontro Nacional de Gerenciamento Costeiro, p. 431-
444,2018.

SCHERER, M.; NICOLODI, J. L. Interagdes Terra-Mar: Contribui¢des do Programa Brasileiro
de Gerenciamento Costeiro para o Planejamento Espacial Marinho. Revista Costas, vol. esp.,
v. 2, p.253-272,2021.

SCHERER, M. E. G.; NICOLODI, J. L.; COSTA, M. F.; CORRIANI, N. R.; GONCALVES,
R. K.; CRISTIANO, S. C.; RAMOS, B.; CAMARGO, J. M.; SOUZA, V. A.; FISCHER, L. O.;
SARDINHA, G.; MATTOS, M. P. S.; PFUETZENREUTER, A. Under new management. In:
MALVAREZ, G.; NAVAS, F. (Eds.). Global Coastal Issues of 2020. Journal of Coastal
Research, Special Issue, n. 95, p. 945-952, 2020b.

SCHERER, M.; SANCHES, M.; NEGREIROS, D. H. de. Gestao das zonas costeiras ¢ as
politicas publicas no Brasil: um diagnéstico. In: BARRAGAN MUNOZ, J.M. (Coord.).
Manejo Costero Integrado y Politica Publica em Iberoamérica: Un diagnostico. Necesidad
de Cambio. Red IBERMAR (CYTED), Cadiz, 380 pp., 2010.

SCHERER, M. E. G.; SILVA, T. S.; ASMUS, M. L.; GRUBER, N. S.; LIMA, R. P. de; FILET,
M. Avaliacao do desenvolvimento do sistema de governanca publica costeira Brasileira — 2009
a 2018. Revista Costas, vol esp., v. 1, p. 23-42, 2020a.

SEIXAS, C. S.; PRADO, D. S.; JOLY, C. A.; MAY, P. H.; NEVES, E. M. S. C.; TEIXEIRA,
L. R. Governanga ambiental no Brasil: rumo aos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel
(ODS)? Cadernos Gestao Publica e Cidadania, v. 25, n. 81, p. 1-21, 2020.

SERAVAL, T. S.; ALVES, F. L. International Trends in Ocean and Coastal -Management in
Brazil. Journal of Coastal Research, SI 64 (Proceedings of the 11th International Coastal
Symposium), p. 1258-1262, 2011.

SILVA, M. E. M. da; SORIANO-SIERRA, E. J. Gestion sustentable de la Orla maritima de
destinos turisticos: Una perspectiva social sobre el proyecto ORLA. Estudios y Perspectivas
en Turismo, v. 22, p. 805-827, 2013.

SOUZA, C. Federalismo: teorias e conceitos revisitados. Revista Brasileira de Informacao
Bibliografica em Ciéncias Sociais, n. 65, p. 27-48, 2008.



23

SOUZA, C. R. de G. A Erosao Costeira e os Desafios da Gestdo Costeira no Brasil. Revista da
Gestao Costeira Integrada, v. 9, n. 1, p. 17-37, 2009.

STORI, F. T.; SHINODA, D. C.; TURRA, A. Sewing a blue patchwork: An analysis of marine
policies implementation in the Southeast of Brazil. Ocean and Coastal Management, v. 168,
322-339, 2019.

SZLAFSZTEIN, C. F. Indefini¢des e Obstaculos no Gerenciamento da Zona Costeira do Estado
do Paré, Brasil. Revista da Gestao Costeira Integrada, v. 9, n. 2, p. 47-58, 2009.

TAKIYAMA, L. R.; SILVA, U. R. L. da. Experiéncias na Utilizacdo de Metodologias
Participativas para a Construcao de Instrumentos de Gestao Costeira no Estado do Amapa,
Brasil. Revista da Gestao Costeira Integrada, v. 9, n. 2, p. 33-45, 2009.

TISCHER, V.; POLETTE, M. Proposta metodoldgica de estabelecimento de indicadores
socioambientais para a zona costeira brasileira. Revista Brasileira de Gestio e
Desenvolvimento Regional, v. 12, n. 2, p. 355-373, 2016.

VILAR, J. W. C. Ordenamento territorial de ambientes costeiros: reflexdes a partir de Sergipe
— Brasil. Revista Geografica Académica, v. 14, n. 2, p. 123-140, 2020.

VIVACQUA, M.; SANTOS, C. R. dos; VIEIRA, P. F. Governanca territorial em zonas
costeiras protegidas: uma avaliacdo exploratoria da experiéncia catarinense. Desenvolvimento
e Meio Ambiente, v. 19, p. 159-171, 2009.

WEVER, L.; GLASER, M.; GORRIS, P.; FERROL-SCHULTE, D. Decentralization and
participation in integrated coastal management: Policy lessons from Brazil and Indonesia.
Ocean & Coastal Management, v. 66, p. 63-72, 2012.



