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Resumo

O objetivo do presente artigo é avaliar a gestéo territorial integrada do litoral no
Estado de Sergipe (Brasil) a partir da analise dos documentos produzidos pelo
poder publico e dos instrumentos de intervencdo utilizados, principalmente o
Projeto Orla, 0o GERCO-SE (Programa de Gerenciamento Costeiro) e os Planos
Diretores de municipios costeiros. O litoral € por exceléncia um espaco
complexo, multifuncional e cenario de conflitos variados. Os trés elementos que
mais chamam atencdo nas modificacdes territoriais e paisagisticas nos
dominios ambientais do litoral sergipano sdo: a urbanizagéo, a industrializacéo
e 0 uso turistico do territério. De maneira geral, o litoral pode ser visto a partir
de dois angulos: um conceitual e outro de gestdo. Aqui se aposta tanto na
visdo académica como na perspectiva aplicada. No primeiro caso, € necessario
realizar uma discussdo sobre a complexidade terminologica e conceitual do
litoral na perspectiva de desenvolver metodologias capazes de entender a
complexidade do nosso objeto de estudo: as areas litoraneas. No segundo
caso, é conveniente destacar as novas formas de gestéo integrada do litoral,
incluindo os modelos territoriais de analise, o diagnostico ambiental
participativo, as boas praticas, as parcerias e, obviamente, a experiéncia das
comunidades locais.

Palavras chave — Gestdo Integrada, Ordenamento Territorial, Ambientes
Costeiros.
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1. Introducéo

O objetivo do presente artigo € avaliar a gestéo territorial integrada
do litoral no Estado de Sergipe (Brasil) a partir da analise dos documentos
produzidos pelo poder publico e dos instrumentos de intervencéo utilizados,
principalmente o Projeto Orla, o GERCO (Programa de Gerenciamento
Costeiro) em Sergipe e os Planos Diretores de municipios costeiros.

Segundo VALLEGAS (1999), a linha de costa mundial se estende por
cerca de 440.000 quildmetros, mas a zona costeira ocupa menos de 0,05% do
total da superficie terrestre. A pressdo que 0os homens exercem nesse espaco
filiforme, associado a uma dindmica natural bastante volatil, converte-o numa
das zonas mais criticas em termos de ocupacdo territorial e de problemas
ambientais do planeta. Sdo poucos 0s outros espacos humanos na Terra
sujeitos a tanta pressédo e tanta modificacdo, seja por uma ocupacdo massiva
ou pela simples valorizacao dos lugares associados aos ambientes de praia, as
amenidades da costa ou a exploracao econdémica.

O litoral é por exceléncia um espaco complexo, multifuncional e
cenario de conflitos variados. Os trés elementos que mais chamam atencéo
nas modificacdes territoriais e paisagisticas nos dominios ambientais do litoral
sergipano séo: a urbanizagao, a industrializacdo e o uso turistico do territério.

De maneira geral, o litoral pode ser visto a partir de dois angulos: um
conceitual e outro de gestdo. Aqui se aposta tanto na visdo académica como
na perspectiva aplicada. No primeiro caso, € necessario realizar uma discussao
sobre a complexidade terminoldgica e conceitual do litoral na perspectiva de
desenvolver metodologias capazes de entender e superar as dificuldades do
nosso objeto de estudo: as areas litoraneas. No segundo caso, é conveniente
destacar as novas formas de gestdo integrada do litoral, incluindo os modelos
territoriais de analise, o diagndstico ambiental participativo, as boas praticas, as
parcerias e, obviamente, a experiéncia das comunidades locais.

O artigo esta dividido em trés partes. Na primeira, 0 eixo da
discusséo gira em torno do litoral como sistema complexo. Na segunda parte é
feita uma breve apresentacéo do litoral sergipano. Por ultimo, o foco da anélise
esta centrado nos avancgos e nos desafios do ordenamento territorial do litoral

sergipano.



2. Metodologia

Para a compreensao dos aspectos positivos e negativos da gestéo territorial do
litoral de Sergipe foi selecionada uma série de procedimentos metodoldgicos
divididos, grosso modo, em trés momentos basicos. Em primeiro lugar, o
levantamento da legislacédo pertinente ao espaco costeiro, dos instrumentos de
acao utilizados no planejamento e na gestéo territorial de ambientes litoraneos
e dos documentos oficiais produzidos. Num segundo momento foi realizada a
andlise critica do material levantado, tendo como critérios norteadores o tipo de
leitura territorial utilizada (Técnica e/ou participativa), o modelo territorial
definido no planejamento e as estratégias de gerenciamento. Em terceiro lugar,
foram feitas entrevistas com o0s principais atores envolvidos com o
ordenamento costeiro no estado de Sergipe, a exemplo dos técnicos
responsaveis pelo programa, de lideres comunitarios que atuaram em projetos
levados a cabo pelo GERCO-SE e pelo Projeto Orla e alguns atores que
prestaram consultoria ao programa. Em sintese, considerou-se o quadro de
elementos e dimensdes definidos por Barragan Mufioz (2004) para a gestédo

integrada do litoral.

3. O Litoral como sistema complexo

Desde os fundadores da geografia como ciéncia moderna, a
exemplo de Karl Ritter (1779-1859) e de Alexander Von Humboldt (1769-1859),
a busca da integracao entre os elementos fisicos e humanos sobre uma base
territorial acompanham a trajetéria do pensamento geografico. Com respostas
diferenciadas a essa questdo central, alguns geodgrafos propuseram uma
geografia unitaria que considerasse uma visdo integrada da superficie
terrestre’. Entretanto, como defende Moreira (2006), a razdo fragmentaria da

modernidade industrial dominada pela filosofia positivista levou a uma

! “Tanto Ritter quanto Humboldt sdo holistas em suas concepcdes de geografia. Enquanto
Ritter vai do todo — a superficie terrestre — a parte — o recorte da individualidade regional (...),
Humboldt vai do recorte — a formacao vegetal — ao todo — o planeta Terra (...). O fundo holista
comum, que Ritter e Humboldt captam do pensamento iluminista, é a idéia da natureza como
esséncia interior de todas as coisas”. (MOREIRA, 2006: 22).
“O respeito pela unidade essencial da geografia humana ordena a rejeicdo de qualquer
tendéncia para a dispersao®. “Acrescentaram-se exageradamente adjetivos a uma disciplina
que é Unica” (SORRE, apud MEGALE, J. F. Max Sorre. S&o Paulo: Atica, 1984:15).
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pulverizacdo da geografia em ramos setoriais cada vez mais especializados.
Um exemplo inicial dessa pulverizacdo corresponde a formacdo da geografia
humana, da geografia fisica e da geografia regional, e posteriormente a criagdo
dos ramos internos desses campos maiores, como a geografia urbana, a
geomorfologia e a regionalizacdo. Talvez o ordenamento territorial seja a
juncao de todos eles.

Hoje, no que se convencionou denominar de pos-modernidade, se
verifica uma pluralidade de tendéncias, e, na esteira do ambientalismo, ha um
claro retorno ao holismo de Humboldt, abandonado pela emergéncia da
fragmentacdo proposta pela geografia positiva. Verifica-se também o resgate
da perspectiva corologica, a defesa da tese de Gaia e do que Moreira (2006)
denomina de hominizacdo do homem pelo homem, ou seja, a atuacdo do
homem sobre a natureza externa, modificando-a, ao mesmo tempo em que
modifica sua prépria natureza.

A compreensao do litoral em geografia ndo esta imune a essa
discussdo a respeito dos paradigmas dominantes ao longo da historia do
pensamento geografico. Muito pelo contrario, as concepcfes de litoral na
geografia vao responder a esses marcos maiores do pensamento e vao oscilar
entre as tentativas de ruptura da razao fragmentaria, em seu ideal de construir
uma visédo integrada, e o dominio do conhecimento especializado.

Vejamos entdo a concepcao de litoral a partir de trés vertentes: a da
geografia classica, a perspectiva da teoria dos sistemas e a atual abordagem
integrada. Ou seja, vamos discutir o litoral como regido e paisagem, como
organizacao espacial e, por fim, como espaco geografico e territorio.

A geografia classica, principalmente de corte francés, defendeu a
nocdo de regido numa perspectiva uniqueista e isolacionista, um caso de
singularidade, um excepcionalismo no dizer de Shaeffer. Vale ressaltar que
Hartshorne defendia uma visdo relacional de diferenciagdo de areas
(MOREIRA, 2006). Mas tanto num caso como no outro, a abordagem é
corolégica, de recortes territoriais definidos como area ou regido, mas sem a
visdo holista que caracterizou os fundadores da geografia. Defendia-se a idéia

de que esses recortes territoriais sdo o resultado da diferenciacdo de area dos



fendmenos geograficos distribuidos pela superficie terrestre. Reconhecia-se
que é a diferenciacéo espacial permite a analise geografica.

Nesse contexto, o litoral é concebido como lugar Unico, de encontro
do mar com a terra, e apresenta uma série de aspectos humanos e fisicos que
fornece uma marcada singularidade paisagistica e regional. Com efeito, a
Costa do Sol na Espanha, a Riviera Francesa ou o Litoral Sul de Sergipe séo
espacos singulares no planeta, ou seja, ndo se repetem da mesma maneira na
superficie terrestre. Pode-se entdo advogar pela singularidade do litoral, seja
em termos de biodiversidade ou de sociodiversidade.

As regides costeiras sao lugares muito especiais. A confluéncia de
pessoas, de usos do solo e de atividades econOmicas, a atratividade
paisagistica e as amenidades climaticas sédo suficientes para compreender o
espaco litoraneo como um lugar individualizado. No entanto, razdes vinculadas
a multifuncionalidade, as variadas potencialidades do litoral e a sua identidade
geografica também explicam a especificidade da zona costeira. Se a esses
itens acrescentarmos a fragilidade e o uso coletivo de alguns de seus
ambientes, poderemos entender melhor o litoral como lugar dnico, a la
geografia regional. Em sintese, a visdo de qualquer litoral nos sugere uma
espécie de mosaico mais ou menos ordenado de formas e cores, uma
paisagem singular.

Essa visdo preliminar de litoral que sugere o lugar de encontro entre
dois sistemas ambientais diferentes, uma interface, uma encruzilhada de
processos geomorfologicos, hidrolégicos, climaticos, bioldgicos, de atividades
econbmicas e de interesse humano, apresenta uma série de limitacdes. Para
Moraes (2006:29). “A precisa delimitacdo do que seria a zona costeira de um
pais, € um tema que suscita polémica em termos internacionais. Quando a
perspectiva se afasta do formalismo das definicGes abstratas, do tipo ‘zona de
interacdo dos meios terrestres, marinhos e atmosféricos’, vé-se que a questao
nao permite uma sO resposta, pois tal tema remete a uma variedade de
situacdo que deveriam ser contempladas numa boa definicdo”. Tais entraves
levam a um conjunto variado de questionamentos na comunidade académica e

no ambito do gerenciamento costeiro:



¢ Quais critérios devem ser utilizados para definir o litoral como lugar
anico?

e Pode-se falar em “litoraneidade” como a busca pela natureza, da
identidade do litoral?

¢ Os espacgos costeiros estdo no ambito do mundo rural ou do mundo
urbano ou fazem parte de um recorte geografico préprio?

¢ Os conflitos ambientais e territoriais podem ser um elo entre o Rural
e o Urbano na busca de novos caminhos para a discussao da

territorialidade costeira?

A compreenséo do litoral com uma dimenséo geogréfica, ou seja, a
apreensdo do real por uma provincia do saber implica também num olhar a
partir da teoria dos sistemas. Sorre, um expoente da geografia classica
francesa, defendia a idéia de que cabe a geografia lidar com integracfes
complexas (MOREIRA, 2006). Embora n&o defendesse a teoria dos sistemas,
Sorre jA chamava a atencdo sobre o carater complexo e integrado dos
fendbmenos geograficos.

Por sua vez, Barragan Mufioz (1994) reconhece explicitamente a
necessidade de uma visdo de conjunto para a compreensdo do litoral, e
denomina de “teoria dindmica dos sistemas litordneos” a abordagem que
concebe os seguintes principios: o litoral € um sistema aberto, complexo em
sua estrutura, bastante inter-relacionado, com um funcionamento dinamico,
nem sempre féacil de compreender e de dificil previsdo das repercussbes das
intervengdes humanas. Barragan Mufioz (1994) também reconhece a
existéncia de trés subsistemas no espaco litoraneo: o subsistema fisico-natural,
0 subsistema sdcio-econdmico e o0 subsistema juridico-administrativo (Figura
1). Estes subsistemas sédo bem diferenciados, embora interdependente e com
seus respectivos elementos, atributos e relacbes de fluxos de energia e

matéria.
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Figura 1. O litoral como sistema.
Fonte: José Wellington Carvalho Vilar/2010.

Na perspectiva do ordenamento territorial de zonas costeiras, 0
litoral como sistema fisico apresenta as caracteristicas basicas de um cenério
ambiental. Nesse sentido, o litoral € um espaco que alberga meios de distintas
naturezas, seja a litosfera, a hidrosfera salgada ou a atmosfera; € um lugar que
apresenta uma dinamica bastante complexa com interacbes e mudancas, as
vezes rapida, e que possui alta produtividade e diversidade bioldgica, ja que se
trata de uma zona de transicdo, de limites entre meios geogréficos diferentes.
O subsistema fisico apresenta atributos naturais inter-relacionados com
fungcbes ambientais variadas que sofrem ameacas antrOpicas também
diversificadas. Mas néo se deve esquecer a funcao precipua de protecdo que o
meio fisico, principalmente em seus componentes geomorfoldgios, oferece ao
continente. Por Ultimo, vale ressaltar a tentativa dos geografos para criar
unidades espaciais homogéneas a partir de critérios naturais, e a dinamica que
0 subsistema fisico imp&e ao territorio.

Do ponto de vista do segundo subsistema definido por Barragan
Mufioz (1994), o litoral pode ser classificado a partir das atividades socio-
econdmicas (Figura 2) e das formas de uso e ocupagédo do solo (Figura 3). A
zona costeira, aléem de valor estratégico, apresenta convergéncias de usos

diferenciados do solo e de atividades humanas. Em outros termos e



parafraseando o geodgrafo Jean Brunhes, o litoral € a alternancia de espacos
cheios e de espacgos vazios, utilizados de acordo com o0s interesses e as

necessidades humanas.
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Figura 2. Atividades econdmicas do litoral.
Fonte: VILAR, modificado de BARAGAN MUNOZ, 1994.
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Figura 3. Usos do solo do litoral.
Fonte: VILAR, modificado de BARAGAN MUNOZ, 1994.

O litoral como subsistema juridico-administrativo tenta regular as
relacdes entre os dois outros subsistemas. As questdes associadas ao carater

publico da costa, as intervengdes privadas do litoral, os modelos de gestéo, a



legislacdo incidente e as competéncias do poder publico assumem relevo no
subsistema juridico administrativo.

Como se Vé, o litoral é um sistema territorial complexo formado por
elementos interdependentes, e para sua compreensao deve-se aprendé-lo no
plano sincrénico (espaco), diacrdnico (tempo) e na sua dimenséao vertical. Era
isso que os geografos holistas tentaram fazer em varios momentos da histéria
do pensamento geografico. Mas a teoria dos sistemas tem dificuldade de
trabalhar coma dimenséo temporal, limitando assim a compreenséao integral e
critica do litoral. Na visdo esclarecida de Claudino-Sales (2004:132), “Se a
geografia € unitaria, quando baseada em geossistemas, ela também o é
formalmente acritica, pois 0s geossistemas, assim como os sistemas em geral,
nao consideram a acdo de processos que ocorrem em escala temporal de
médio e longo prazo”.

Outro aspecto que deve ser considerado para o entendimento
sistémico do litoral é o fato desse espac¢o possuir uma porcéo terrestre, uma
maritima e outra “anfibia”. Essa tridimensionalidade define um espaco
dindmico, singular, escasso territorialmente, multifuncional e com
particularidades em termos de situacao geografica e de vantagens locacionais
(MORAES, 2006). Em sintese, o principio basico que rege a compreensdo
geografica do litoral é o reconhecimento da interacdo entre meios de distinta
natureza. Nessa caracteristica de transi¢cdo e de zona de contato residem suas
fragilidades e sua forga maior.

Seja como for, a formacao do litoral € um processo complexo. Desse
modo, com o passar dos anos o litoral tende a ficar mais denso, de mais dificil
compreensao, com maior carga técnica e com maior espessura de ciéncia e de
informagao. Mas considerando a seletividade espacial do litoral nem todos os
lugares alcanca a mesma concentracdo de ciéncia, tecnologia e informacao.
Por isso se pode advogar por ambientes litoraneos urbanos e metropolitanos,
rurais e naturais conforme sua ocupacgdo e seus atributos humanos construidos
sobre um espaco territorial dinAmico. A complexidade atual reside também na
forca das redes ou nas verticalidades, para usar um termo ja consagrado por
Milton Santos. O litoral deve assim ser entendido como lugar em si e como

espaco que se relaciona com outros espacos, com outros Iugares e com o
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mundo. As concepc¢des de horizontalidade e verticalidade contribuem para uma
compreensao maior do litoral, ou seja, numa perspectiva holista sem perder a
sua dimensao coroldgica.

Processos de ocupacdo, muitas vezes desordenados, associados a
urbanizacdo, as atividades econdmicas variadas, a vultosos sistemas de
engenharia e ao turismo fazem dessa zona de transicAo um espaco de
problemas e conflitos em termos de uso e apropriacdo do solo. No mesmo
diapasdo, a necessidade de comunicacdo e defesa também fez das zonas
costeiras espacos estratégicos para a localizacdo de cidades. Na atualidade,
essa forma de ocupacéo territorial assume contornos mais acentuados a ponto
de se registrar na literatura uma nova expressado: urbanizacao litoranea. Esse
fendbmeno relativamente recente esta fortemente relacionado ao turismo, ao
elitismo da segunda residéncia e dos condominios fechados e a um estilo de
vida que valoriza os atributos fisicos e humanos dos territorios costeiros,
constituindo-se em vetores que comandam a territorialidade e os processos de
reterritorializacdo e de desteritorializacdo em suas mais variadas nuancas.

Para ampliar a complexidade atual do tratamento dado ao litoral, é
conveniente registrar que a tematica costeira tem sido tradicionalmente
concebida de diferentes maneiras entre os varios especialistas da area. Para
os geomorfélogos, por exemplo, ja € ponto pacifico que o litoral ndo pode ser
concebido simplesmente a partir da linha de contato entre a terra e 0 mar, uma
vez que uma série de processos ligados a dinamica costeira atua também no
continente, como é o caso da influéncia das marés nos estuarios e das
herancas morfolégicas das regressfes e transgressfes marinhas durante o
quaternario. Por sua vez, a visdo da hidrogeologia tampouco aceita essa
concepcao de litoral strito senso, e as intrusbes marinhas e os aquiferos
terrestres sdo belos exemplos dessa influéncia flavio-marinha continente
adentro.

Essa questdo conceitual assume contornos mais nitidos no campo
da geografia humana onde critérios econdmicos, de uso e ocupacao do solo e
aspectos associados a acessibilidade e aos tipos de assentamentos

contribuem na discusséo acerca da delimitacdo e da definicdo do litoral e dos

10



territdrios costeiros. Por esses critérios mais sociais, o litoral pode ser
concebido como uma ponte que facilita o contato entre o mar e o continente.

Como se vé, muitos sao os critérios usados para definir e delimitar o
litoral. Essa dicotomia entre critérios fisicos, geralmente restritivos e de mais
facil observacdo, e os critérios humanos, mais laxos e de mais dificil
universalizagdo, é uma mostra da complexidade conceitual do litoral e dos
territérios costeiros. Na verdade, ndo existe um critério Unico para definir os
limites do litoral e da costa e por isso sédo diversificados os critérios utilizados
em muitos paises ao redor do mundo.

Por ultimo, h&a que considerar os critérios politico-administrativos, tdo
necessarios a gestdo territorial de qualquer ambiente, que arbitram
delimitacbes em termos de distancia ou do tipo de divisdo politico territorial
adotado pelo pais, uma vez que a disparidade de critérios ndo gera um
consenso entre os especialistas.

Em sintese, a partir dessas consideracdes sobre as Vvarias
concepcdes do litoral podem-se levantar as seguintes conclusdes preliminares:

a) O litoral e a costa incluem elementos do mar, da terra e do ar. Nao
resta dlvida que esse carater variado e tridimensional converte este espaco
geografico num lugar Unico na superficie no planeta, um recorte espacial, um
territorio. A presenca de uma faixa ou de uma zona direta de influéncia costeira
também avaliza 0 uso de expressfes mais limitadas espacialmente, como é o
caso de municipios costeiros, ou seja, aqueles com contato direto com as
aguas salgadas do oceano.

b) O litoral € um territério de transicdo. Misturas, vicissitudes, ajustes
e mudancas sao elementos que contribuem na definicdo de espacos litoraneos
e de territOrios costeiros.

b) As dificuldades de definicdo de zonas de transicdo sdo imensas e
€ pouco provavel que se encontre uma solu¢do universal, uma vez que as
ambigilidades séo constantes. As analises multicritérios parecem ser bastante
adequadas para a delimitacéo territorial do litoral, da costa e da orla maritima.
A utilizagdo de critérios naturais, sociais e administrativos, quer dizer, uma
analise tripartite, acompanhada de fatores de integracdo, a exemplo da
acessibilidade e da proépria historia local, oferece roteiros mais adequados para
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elucidar a questdo do zoneamento e para o estabelecimento dos limites do
litoral e da costa.

d) Muitas das peculiaridades das regides costeiras se devem ao
amalgama de forcas internas e externas, fisicas e humanas. Em funcéo desse
carater multifuncional e de articulacéo, o litoral pode ser concebido como um
lugar de encontro, territério de conflitos de usos dos recursos ambientais e
também de identidade cultural.

e) A interface geografica, particularmente muito rica em relacfes de
todo tipo, evidencia o litoral como um espaco natural e humano, instavel e
equilibrado ao mesmo tempo, fragil e variado, mas anico, azonal e sazonal.
Enfim, um lugar de interface, um espaco de contrastes e de encontros, uma
fronteira geografica.

f) Espaco, tempo, territorio, sociedade, natureza e paisagem sao as
categorias analiticas chaves que dao sentido ao litoral numa visdo geogréfica

unitéria, integral.

4. O litoral sergipano: Breve apresentacdo geografica

Antes de iniciar a discusséo sobre a gestéo territorial integrada do
litoral de Sergipe, € conveniente apresentar algumas caracteristicas bésicas
desse espaco na perspectiva de realizar uma breve apresentacdo geografica.
O litoral sergipano, localizado no Nordeste do Brasil, tem cerca de 163 km de
extensdo e ocupa uma superficie de 5.513,7 km?, equivalente a 25,1% do
territério do Estado de Sergipe. A area de estudo estd constituida por 23
municipios, classificados como litorAneos, costeiros e estuarinos, de acordo
com um dos critérios do GERCO, e subdivididos em Litoral Norte, Centro e Sul.
Esse espaco abriga atualmente cerca de 53,2% da populacéo do Estado.

O litoral sergipano é relativamente pequeno, entretanto, apresenta
cenarios paisagisticos e atrativos naturais com potencial turistico. Em termos
geomorfolégicos, registra-se em seus ambientes fisicos a presenca da
formacao barreiras e, principalmente, da planicie costeira que recebe influéncia
direta dos estuarios sergipanos e do oceano atlantico. Em funcédo dessa base
territorial, a maior parte do litoral sergipano € ambientalmente fragil e por isso
necessita de uma ocupacéo ordenada (VILAR; ARAUJO, 2010).
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Atualmente, a construcdo das mais variadas infra-estruturas de
transporte e comunicagcdo nos espacos costeiros sergipanos evidenciam uma
nova légica de estruturacdo do territorio com protagonismo para trés vetores de
ocupacao do espaco geografico: a industria, a urbanizacéo e principalmente o
turismo. Ademais, a valorizacdo social das praias e dos ambientes costeiros
tem acentuado a ocupacgdo e aumentado a especulacdo imobilidria, ampliando
assim a complexidade territorial dessa zona de transi¢ao entre a terra e o mar.

No litoral sergipano, o sistema territorial evidencia um conjunto de
eixos estruturantes do espaco. Dentre tais elementos do territorio destacam-se
a Rodovia SE-100, as pontes, as atividades econGmicas e 0s
empreendimentos imobilidrios. Ainda numa visdo ampla associada a rodovia
SE-100, pode-se observar a construcdo de infra-estrutura de apoio e obras
complementares que aumentardo a fluidez territorial. Algumas pontes ja estédo
construidas, como a que interliga os municipios de Aracaju e Barra dos
Coqueiros e Aracaju e ltaporanga d’Ajuda, outra estd em fase final de
construcdo sobre as aguas do rio Piaui no sul do Estado, interligando os
povoados de Terra Caida, municipio de Indiaroba, ao povoado Porto Cavalo,
no municipio de Estancia, proporcionando, com a conclusao dessas obras, um
percurso rodovidrio litordneo por via asfaltica entre a zona costeira sergipana e

a Estrada do Coco, no litoral norte da Bahia.

5. A gestéo territorial do litoral no Estado de Sergipe: avanc¢os e desafios

A ocupacdo desordenada das regifes litordneas sergipanas se
materializa em uma série de problemas socioambientais que necessitam uma
avaliacdo equilibrada para indicar os cenarios futuros, as metas e as
estratégias de acdo, na perspectiva de um desenvolvimento territorial. Tanto os
agentes sociais causadores dos conflitos, como as materialidades geograficas
resultantes necessitam de parametros que definam a qualidade ambiental, um
ponto de equilibrio que possa garantir a adequada exploracdo dos recursos e o
respeito as especificidades do litoral.

E necessario também considerar que mais de 50% da populag&o
sergipana esta localizada na zona costeira e 0s maiores indices de densidade
demografica ocorrem também nas regifes litoraneas do estado. A presenca de
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areas urbanas e metropolitanas no litoral sergipano concentra populacéo,
informacéo, tecnologia e variados tipos de infra-estrutura. E em fungéo dessa
concentragéo que a literatura sobre urbanizagéo costeira fala de uma estrutura
espacial com problemas de coesdo territorial (VILAR; ARAUJO, 2010). Além
desses problemas de escala mais ampla, outros mais especificos e de cunho
socioambiental sdo expressdes paisagisticas do desordenamento territorial e
da desorganizacao espacial do ambiente costeiro sergipano. Os problemas do
litoral sergipano estdo, assim, vinculados a conservacao dos recursos e ao seu
uso humano indevido. Em outros termos, sdo problemas de natureza
ambiental.

As politicas territoriais brasileiras em geral e a sergipana em
particular ndo tém manifestado a devida preocupacdo com 0S espacos
litoraneos ao longo do século XX. Na verdade, durante um bom tempo a
auséncia de politicas publicas com foco especifico nas zonas costeiras foi uma
das deficiéncias no ambito do planejamento territorial e inclusive na gestédo de
praias, mangues, lagoas e dunas, os principais ambientes da zona costeira
sergipana.

Somente a partir da década de noventa foram elaborados os
primeiros documentos normativos e de planejamento para o litoral de Sergipe.
Segundo o levantamento realizado junto aos érgdos ambientais sergipanos, o
esforco de trabalho coordenacdo do GERCO/SE redundou na elabora¢do dos
seguintes documentos oficiais: A¢des do Governo Federal na Zona Costeira de
Sergipe (1994), Perfil dos Estados Costeiros do Brasil: Litoral de Sergipe
(1995), Diagnostico Simplificado da Zona Costeira de Sergipe (1998),
Gerenciamento Ambiental do Litoral de Sergipe (1998) e Zoneamento
ecolégico-econdmico (ZEE) do Litoral Sul de Sergipe (2001). Por sua vez, o
Projeto Orla responde por trés Planos de Intervencdo em Sergipe: Aracaju
(2002), Itaporanga d’Ajuda (2004) e Estancia (2004). Por ultimo, vale registrar a
existéncia do Plano Diretor de Aracaju (2005), de Barra dos Coqueiros (2008) e
da cidade costeira de Pirambu (2008). Embora Itaporanga d’Ajuda e Estancia
nao tenham suas sedes no litoral, suas praias receberam um tratamento
especial no Plano Diretor, que considerou a forte influéncia que seus ambientes
costeiros (Praia da Caueira, Abais e Praia do Saco) recebem da capital,
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Aracaju. Nao sera por falta de planos, programas e projetos que a gestao
integrada deixara de ser alcancada. Na verdade, muitas dessa idéias precisam
ser colocadas efetivamente em pratica.

Em Sergipe, couberam inicialmente a SEPLANTEC (atual Secretaria
de Estado do Planejamento - SEPLAN) as tarefas de execucdo do
gerenciamento costeiro. Iniciadas em 1989, um ano ap0s a institucionalizacao
do programa na esfera da Unido, o GERCO ¢é considerado um instrumento
técnico, construido em parceria com a Secretaria de Meio Ambiente, a ADEMA
(Administracdo Estadual de Meio Ambiente) e as Prefeituras Municipais, que
consiste no planejamento e no ordenamento espacial da zona Costeira e no
licenciamento das atividades produtivas e da ocupacao residencial e turistica,
numa area de elevada fragilidade natural e biol6gica. Observa-se claramente a
tentativa de disciplinar o uso e a ocupacéo de um espaco bastante vulneravel a

acao humana.

Vale ressaltar os objetivos do GERCO em Sergipe: Diagnosticar as
potencialidades socioeconémicas e dos recursos naturais da zona costeira;
Identificar as limitacdes naturais e as restricdes legais ao uso do territorio, e 0s
conflitos de usos que ja se manifestam e causam a diminuicdo da qualidade de
vida da populagcdo que ali reside; Promover a participagdo da comunidade
representada pelos dirigentes Municipais, Estaduais e Federais, Setores
Privados e Organizacdes Nao-Governamentais na definicdo das alternativas de
uso do solo, do aproveitamento dos recursos naturais e do desenvolvimento da
industria, do turismo e da agricultura, conforme o0s principios do
desenvolvimento ambiental sustentado; Participar da gestdo ambiental
oferecendo aos Orgdos do Meio Ambiente e as Prefeituras Municipais da Zona
Costeira, 0 mapa de uso futuro que sera utilizado pelo Poder Publico Estadual
na elaboracdo das leis de uso do solo e meio ambiente do litoral de Sergipe;
Cooperar com a Secretaria de Meio Ambiente, ADEMA e as Prefeituras
Municipais no licenciamento de empreendimentos a serem instalados na Zona
Costeira, tais como industrias, hotéis, loteamentos, conjuntos habitacionais,
obras turisticas e de lazer, avicultura e piscicultura, infra-estrutura rodoviaria e
hidroviaria, e tantos outros potencialmente causadores de impacto sobre os

recursos naturais e sobre o modo de vida das populacdes residentes.
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Sao cinco os objetivos basicos do programa, 0s quais se configuraram
como um verdadeiro desafio para o poder publico, seja na esfera estadual, seja
no municipio. Como se vé, enfatiza-se o trabalho técnico de diagndstico e a
identificacdo dos conflitos, além da preocupacdo com as limitagdes e restricbes
de uso do territorio, ainda que ndo se utilize a expressdo Zoneamento
Ecolégico-Econdmico (ZEE). Tampouco se desconsidera a participacdo das
comunidades locais diretamente envolvidas. E condi¢do sine qua non para o
planejamento contemporaneo a consulta a populacdo local em todas as fases
do processo. As sementes da gestdo ambiental e do ordenamento territorial na
zona costeira em Sergipe comecam, apesar das dificuldades, a ter visibilidade
social, cumprindo assim uma das medidas previstas pela coordena¢ao nacional
do GERCO.

Segundo Morais (2006), o tripé de sustentacdo de um Plano de
Gestéo é o resultado da conjuncéo entre capacidade técnica, vontade politica e
meios materiais para o exercicio dos dois componentes anteriores. No
GERCOI/SE, o primeiro elemento procurou ser trabalhado através de uma série
de encontros nacionais nos quais a equipe sergipana esteve presente. O
segundo elemento do tripé relaciona-se aos reveses da falta de articulacao
entre 0s organismos estaduais e das oscilagbes de governos que nao tem
como prioridade a continuidade de projetos anteriores, por mais que eles
tenham resultados positivos. Esses vicios do planejamento, que dificultam a
idéia de um ordenamento espacial integrado, foram culminados em Sergipe
com as dificuldades operacionais dos 6rgdos ambientais competentes.

O foco preferencial das atividades iniciais do GERCO/SE foi o Litoral
Norte. Contemplando 17 municipios, o setor norte totaliza uma area de 2.859,6
km2 e apresenta uma diversidade geoecolégica muito grande e uma gama
igualmente extensa de problemas. A mudanca da area de estudo foi
comunicada ao MMA e acha-se justificada oficialmente nos termos aditivos dos
convénios de 1994 e de 1995. Com a mudanca do eixo de prioridade do
GERCO/SE para o Litoral Sul, inicia-se uma nova fase do Gerenciamento
Costeiro, inclusive com uma metodologia mais consolidada. Segundo Morais
(2006), as mudancas no PNGC Il (Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro)
incidiram marcadamente nos campos operacional e instrumental. Em Sergipe,
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a metodologia incorpora totalmente o conceito chave de desenvolvimento
sustentvel, enquadrando-se claramente nas tendéncias mais contemporaneas
de gestdo ambiental e de ordenamento territorial.

De maneira geral, a politica ambiental referente ao Litoral de Sergipe
apresenta deficiéncias de toda sorte, com destaque para a falta de um modelo
territorial que expresse as prioridades e desenhe as principais necessidades. A
definicAo de um modelo que represente sinteticamente o sistema territorial é
uma condicao basica para o planejamento integrado do nosso litoral.

Essas deficiéncias, apesar dos recentes avancos no setor, podem
ser estendidas para todo o Estado. Com efeito, Sergipe como um todo e o
Litoral em particular, enfrenta problemas ambientais graves e de dificil solucéo.
A falta de instrumentos legais que atuem na esfera local, os problemas
referentes a efetivacdo de uma Politica Ambiental em seu sentido lato,
demonstram tais dificuldades.

Ao analisar o litoral espanhol, o gedgrafo Barragan Mufioz (2004)
propée um decalogo para o planejamento e a gestdo integrada de areas
litordneas, ou seja, para o ordenamento territorial dessa area tao vulneravel e

ao mesmo tempo téo estratégica. (Quadro 1).

Decélogo Elementos/Momentos Dimensdes
1 Politica A vontade

2 Estrutura normativa As regras

3 Competéncias A responsabilidade
4 As instituicbes A administracdo

5 Linhas de atuacéo As estratégias

6 As intervencdes ordenadas Os instrumentos

7 A formacao técnica Os administradores
8 Aspectos financeiros e econdbmicos Os recursos

9 A informacéo para a gestdo O conhecimento
10 Os agentes sociais e institucionais Participacéo

Quadro 1. Dimerlsc”)es do ordenamento de ambientes costeiros.
BARRAGAN MUNOZ (2004).

A utilizacdo desse quadro referencial para o caso sergipano revela
problemas em todas as esferas do planejamento e da gestdo. A natureza
desses problemas se revela inicialmente pelas dificuldades politicas, pela
auséncia de estrutura normativa, de competéncias claras e de planos

estratégicos para o litoral, com linhas de acdo e intervencdes prioritarias.

17




Embora estejam previstos na legislacdo costeira do Brasil uma série de
instrumentos para nortear as intervengdes ordenadas, em Sergipe esses
instrumentos apresentam uma dificuldade enorme para contribuir com os
objetivos do GERCO. Por ultimo, vale ressaltar questdes mal solucionadas de
formacdo técnica dos gestores, problemas de recursos financeiros e de
implantacdo de uma base de dados geogréficas, como previsto no PNGC, e as
dificuldades de absorver metodologias participativas.

Malgrado a necessidade da gestdo integrada revelada nas
dificuldades para a implantacdo das dimensfes do decalogo de Barragan
Mufioz (2004) para Sergipe, a complexidade do gerenciamento dos ambientes
costeiros é muito grande e envolve aspectos politicos, técnicos,
administrativos, participativos e operacionais. Dentre as muitas dimensdes
dessa complexidade, é conveniente destacar as questdes referentes a
negociacdo social, ao conhecimento cientifico do funcionamento dos
geossistemas, as demandas e oportunidades de desenvolvimento social e
tecnolégico. A realidade sergipana apresenta sérias dificuldades para
implementacéo dessa perspectiva de analise ambiental integrada.

Outro questionamento deve ser levantado e se refere a capacidade
de Gestado Municipal, ou seja, a capacidade dessa instancia do executivo para
planejar e programar as politicas ambientais. Nas entrevistas com 0s gestores
municipais ficou evidente a falta de infra-estrutura minima, inclusive, ha
municipios que ndo contam sequer com uma Secretaria de Meio Ambiente,
incluindo-se a capital do Estado. Essas prefeituras dificimente poderdo
programar os resultados do ZEE, monitorar as condicdes ambientais e
administrar adequadamente o sistema de licenciamento. A prestacdo de
servicos urbanos é talvez a uUnica area com resultados efetivos, ainda que
insuficientes. N&ao resta duvida que essas dificuldades de gestdo municipal
redundam em obstaculos, verdadeiros dbices ao planejamento integrado.

Segundo VILAR e ARAUJO (2010), a crescente e desordenada
ocupacdo de boa parte do litoral sergipano e os impactos gerados pela sua
intensa utilizacdo econdmica e pela urbanizacdo excessiva vém despertando
na sociedade a necessidade de encontrar uma situacdo mais aceitavel entre o
uso dos recursos litordneos e a preservacao do meio ambiente. A ocupacao do
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litoral sergipano se processa de maneira rapida e sem as devidas providéncias
de ordenamento territorial por parte do poder publico. Poucos sdo os Planos
Diretores de cidades costeiras do Nordeste do Brasil que tem levado em
consideracdo a urbanizacéo litoranea e toda a sua complexidade como nexo
territorial entre o mundo rural e a realidade urbana. A litoraneidade tampouco
tem sido o fio condutor desse instrumento de gestdo ambiental e urbana
obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes, segundo as

exigéncias estabelecidas pelo Estatuto da Cidade.

6. Conclusbes

Sem sombra de duvidas sdo muitos os atores, as formas de uso do
solo e as atividades econbmicas nos espacos litoraneos, e esse leque de
possibilidades, esse amplo espectro de atuacao, convive com um ambiente de
elevada vulnerabilidade. Nesse contexto, natureza, sociedade e territorio
contribuem para o entendimento da complexidade do litoral e da costa como
espacos de transicdo e como recortes geograficos, geralmente filiformes, cujo
uso condiciona as possibilidades de desenvolvimento futuro. Seu ordenamento
territorial se converte, por tanto, numa atividade estratégica.

Os riscos naturais a que estdo sujeitos o litoral produzem uma
morfologia propria adaptada a essa situacdo, mas 0S us0S, muitas vezes
inadequados, que a sociedade tem feito dos ambientes costeiros, nao
respeitando as caracteristicas fisicas do lugar, tem exposto o territério a uma
vulnerabilidade cada vez mais ampliada. Diversidade paisagistica, pressao
demografica e fragilidade ambiental fazem do litoral um espaco complexo que
nao admite simplificacdo e tampouco abordagens setoriais. Ndo se pode
olvidar que a zona litoranea é um espaco diversificado e com uma ocupacéo
acelerada nas ultimas décadas.

O litoral sergipano converteu-se nas trés ultimas décadas do século
XX num territério onde a intensificagdo dos usos do solo e das vérias formas de
ocupacdo € bastante acentuada. Nesse sentido, pode-se advogar por uma
crise territorial do litoral sergipano. Se considerarmos os graus elevados de
vulnerabilidade que apresentam os ecossistemas que compdem o0s ambientes
costeiros em nosso estado, poderemos entender mais nitidamente a urgéncia e
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a atualidade de programas de Gestdo Integrada de Zonas Costeiras e de
pesquisas voltadas para esse campo do conhecimento.

A temética do litoral se insere no contexto da gestdo, do
planejamento, do ordenamento territorial, das estratégias de recuperacdo da
qualidade ambiental e paisagistica, do monitoramento e da politica do meio
ambiente como um todo. Na atualidade, a gestdo ambientalmente adequada de
espacos costeiros € condicdo sine qua non para o uso sustentavel dos
recursos ambientais. A experiéncia sergipana de gestdo integrada do litoral
necessita realizar esforcos no sentido desenhar modelos territoriais de analise,
aperfeicoar o diagnostico ambiental participativo, reforcar as parcerias e
elaborar documentos oficiais antenados com as aportagbes do

desenvolvimento territorial.
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