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Recomendacao a tomadores de decisao 2020/1

Participagﬁo social na gestio costeira e marinha do Brasil:
LicOoes aprendidas e caminhos a seguir

RESUMO

Este documento é baseado na revisdo de praticas
participativas para a zona costeira e marinha brasileira.
Desde a Constituicdo Nacional de 1988, instrumentos e
politicas publicas foram desenvolvidos para fomentar a
participagdo social na gestdo costeira e marinha. Novos
atores, iniciativas, praticas e redes de colaboragdo
abriram caminhos para o engajamento social. Os
processos participativos das Ultimas décadas evidenciam
conquistas e desafios. No entanto, a medida que o novo
milénio avanga, uma fragil infraestrutura institucional
ameaga a participagdo na gestdo, em particular o
envolvimento de atores com menos recursos e poder
que, em ultima instancia, arcam com os custos de uma
gestao costeira impositiva (top-down).

Aqui, nds apresentamos os principais resultados de uma
colaboracao entre pesquisadores brasileiros e alemaes
que revisou e analisou préticas participativas de gestao e
seus desdobramentos. Como a gestdo costeira e
marinha no Brasil evoluiu com relagdo a inclusdao das
populacdes mais vulneréveis, em especial dos usuarios
diretos dos recursos naturais?

Com base na anélise de um conjunto de informagdes de
diferentes projetos e reunindo a experiéncia dos autores,
nés oferecemos recomendacdes a tomadores de decisdo
brasileiros, do nivel local ao nivel nacional, e a outros
atores nacionais e institucionais (como Agéncias da ONU,
doadores, movimentos sociais). Com base na experiéncia
brasileira, nossas recomendacdes também sao relevantes
para outros contextos de descentralizagdo da gestdo
costeira e marinha.
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PRINCIPAIS RESULTADOS

Desde que a Constituicao Nacional brasileira de
1988, entrou em vigor, a participagao social na
gestdo costeira e marinha aumentou de forma
diferenciada entre as diferentes regides do pais.
Avangos incluem: Formalizagdo da participagao
social, democratizagdo e melhora da atuagdo em
rede.

Ao fim de 2018, reorientagdes politicas
resultaram em um agravamento dos desafios a
participagdo social em processos publicos de
tomada de decisao.

RECOMENDACOES

A participacao social estd ameacada e precisa ser
fomentada com o aprimoramento da representagdo
efetiva da sociedade civil por meio de acoes de:

e Salvaguarda ao apoio institucional a participagao
social e (re)formalizacdo da participagdo em
processos publicos de tomada de decisao;
Combate as desigualdades sociais, por exemplo,
financiar a participacdo de representantes de
atores com menos recurso e poder;

Apoio as redes de colaboragdo como veiculos
para a participagao.
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Entendida como "a aproximagao entre governo e povo",
a descentralizagdo transfere o poder do governo central
para niveis mais baixos. E esperado que ela resulte em
maior participagdo social, atencdo as necessidades de
setores mais vulneraveis da sociedade e democratizagdo
da gestao.

Os impactos da gestdo costeira tendem a ser mais
positivos e justos quando as decisdes sdo baseadas em
processos que envolvem aqueles cujos meios de
subsisténcia dependem diretamente dos recursos
naturais sendo geridos. Apesar disso, quando ha
sobreposicdo de interesses diversos, e por vezes
divergentes, a construcdo de consensos, a inclusdo social
equilibrada e equitativa e, em particular, a participagao
ativa de atores com menos recursos e poder é um
desafio.

A zona costeira brasileira estd entre as maiores do
planeta, com cerca de 10,800 km de extensdo, 17 estados
costeiros e 274 municipios, abrangendo ecossistemas
altamente biodiversos. Desde a Constituicdo Nacional de
1988, que declara a zona costeira como patriménio
nacional, uma série de politicas publicas de protecéo aos
ecossistemas costeiros vem sendo implementada (por
exemplo, relacionadas ao uso da terra e do mar,
saneamento e criagdo de areas protegidas).

RESULTADOS DA PESQUISA

Em 1988, a Constituicdo Nacional e o Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro iniciaram uma nova era para a
gestdo costeira e marinha. Essa era é marcada por
processos de descentralizacdo da elaboracdo e
implementacgdo de politicas publicas. A descentralizagdo
ocorreu em diversas instituicbes e multiplos niveis
espaciais e administrativos, incluindo os niveis
comunitario, municipal, estadual e federal. Mas como ela
afetou a participagao social?

A participagdo social na gestdo costeira e marinha

brasileira estd concentrada em processos em nivel local,

politicas de planejamento territorial (como os Planos

Diretores Urbanos e Zoneamento Ecolégico-Econémico)

e foéruns puablicos de tomada de decisdo (como os

conselhos ambientais). Diversas oportunidades para

participacdo em processos consultivos ou deliberativos

foram criadas:

. com o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro,
de 1988,

. com a Politica Nacional de Recursos Hidricos, de
1997,

e na gestdo de éareas marinhas protegidas, com o
Sistema Nacional de Unidades de Conservagao, de
2000.

Sob a gestao de um governo ligado as classes trabalhistas
entre 2003 e 2016, a participagdo da sociedade civil foi
um objetivo explicito de muitas iniciativas de gestdo da
zona costeira e marinha. A participagao ativa e a garantia
de direitos a usuédrios diretos dos recursos naturais,
academia e sociedade civil como um todo aprimorou os
processos de tomada de decisdo, seus resultados, o
compartilhamento  de  responsabilidades e o
cumprimento das medidas de gestéo.

No entanto, apesar dos avangos no planejamento
participativo, contradicbes e conflitos ambientais
continuam a existir nas areas costeiras e marinhas. Um
sistema de governanca inadequado, a instabilidade e alta
fragmentacédo politico-institucional e os baixos niveis de
implementacdo das politicas publicas aumentam a
fragilidade dos ecossistemas costeiros e marinhos. Como
exemplo, a falta de comprometimento institucional e de
recursos humanos compromete a implementacdo de
instrumentos participativos previstos no Plano Nacional
de Gerenciamento Costeiro.

Desafios significativos a participagdo efetiva da
sociedade civil, em especial para atores com menos
recursos e poder, persistem: a participagdo social em
nivel local é baixa e desigual e o engajamento efetivo dos
usudérios diretos dos recursos naturais é raro. Tal cenério
aumenta as desigualdades e leva a exclusdo de cerca de
um milhdo de pescadores costeiros’.

Apbs-2018, o Brasil passa por uma mudanga no cenério
politico que ameaga o direito formal dos cidadaos a
participar de processos publicos de gestdo ambiental.
Embora garantida pela Constituicdo de 1988, a
participacdo publica é regulada por normas (como
decretos e leis) que sdo aprovadas (e revogadas) por
governantes. Em 2019, o governo decretou a extingdo de
conselhos sociais criados no ambito da "Politica Nacional
de Participagdo Social"? por governos anteriores
(inclusive no setor ambiental®).

Embora algumas medidas tenham sido revertidas, fica
explicita a fragilidade institucional dos mecanismos
participativos no Brasil. As recentes iniciativas para
reduzir e abolir os direitos de participagdo na gestdo
ambiental ameagam anular conquistas anteriores,
incluindo o direito de usuérios diretos de recursos
naturais de atuar na gestdo dos ecossistemas costeiros.
Nesse sentido, ¢é preciso acompanhar como a
participacdo social estd sendo afetada pelo
enfraquecimento continuo das instituicdes que a
promovem.

Aqui, identificamos os principais avangos e desafios da
participacao social na gestao costeira e marinha do Brasil
considerando os resultados da aplicacao de
instrumentos e estratégias de participacao relacionados
a relevantes iniciativas nacionais de gestdo costeira e
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marinha e de quatro estudos de caso ao longo da costa
brasileira.

Os estudos de caso e seus contextos sio:

1. Reserva Extrativista (RESEX) Caeté-Taperacu
(Norte). Usuérios diretos dos recursos naturais
participam na formulagdo de regras e no conselho
gestor da area de protecdo ambiental e enfrentam
diminuicdo e mudanca dos objetivos da participagdo
nas Ultimas duas décadas;

2. Tamandaré (Nordeste). Participacdo da sociedade
local no Conselho Municipal de Defesa do Meio
Ambiente (COMDEMA) engajou e integrou
prioridades locais em processos regionais e de
tomada de decisao;

3. Baia do Aragd (Sudeste). Participagao social no
processo de elaboracdo de um Plano Local para o
Desenvolvimento  Sustentavel. Liderado por
pesquisadores, o processo promoveu mobilizagao
social e discussdo participativa para diagnoéstico e
proposta de solugdes dos problemas da baia e seu
entorno;

4. Baia da Babitonga (Sul). Participagdo social na
coprodugao de novos arranjos de governanga
envolvendo os seis municipios costeiros da baia.
Houve promocdo da  mobilizagdo  social,
planejamento estratégico e aplicagdo da analise de
sistemas socioecoldgicos.

CONQUISTAS para a participagao

Democratizacdo em todos os niveis

Nossos estudos de caso evidenciam melhora na
representacdo social na gestdo costeira e marinha. A
participacdo publica na gestdo acontece em nivel
nacional (mandato coletivo no grupo federal de
integracdo da gestdo costeira; Comissdo nacional de
fortalecimento das RESEX e dos povos extrativistas
costeiros e marinhos — CONFREM?®), subnacional, regional
(Baia de Babitonga) e municipal (Bafa do Araca).

Formalizacdo da participacao social

A participacdo de usuérios diretos dos recursos na gestdo
costeira e marinha no Sul e Sudeste tem sido estabelecida
formalmente (Baia da Babitonga), com resultados
positivos para a promogdo da agenda dos grupos
envolvidos.

Promocao de sinergias interinstitucionais

Inovagdes em politicas e processos de nossos estudos de
caso tém fortalecido vinculos entre atores de instituicdes
publicas e da sociedade civil. Em todos eles, a
participacao social favoreceu praticas mais democraticas
e sustentaveis. Ha cerca de uma década, a participagdo
de usuérios dos recursos naturais com menos recursos e
poder cresceu no Norte, principalmente na RESEX, mas
encontra-se em declinio atualmente. No Sul e Sudeste, os
processos participativos sdo mais recentes e refletem um
maior apoio institucional.
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Representacao por meio do trabalho em rede

Desde 1991, encontros regulares para a discussdo de
temas costeiros e marinhos de interesse nacional tém
reunido profissionais, pesquisadores e iniciativas sociais.
Esses encontros levaram a criagdo de novas redes. Como
exemplo, a rede PainelMar (Rede de Redes de
Governancga Oceénica®) promoveu avangos na integragao
intersetorial de instituicdes publicas entre si, com
liderancas nos assuntos costeiro-marinhos e com
representantes de usudrios diretos dos recursos naturais,
como os pescadores artesanais.
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Modificado de NordNordWest, disponivel em commong.wikipedia.org
Figura: Distribuicdo dos estudos de caso ao longa da
costa brasileira.

DESAFIOS para a participacao social

Baixa representacdo de grupos mais vulneraveis
Embora nossos estudos de casos mostrem avangos na
participagao social, uma representacdo equilibrada de
grupos e setores mais vulneraveis demanda esforgos para
aumentar sua inclusdo, como no caso da pesca artesanal.
Acbes de capacitacdo e apoio financeiro podem
contrabalancear as fragilidades inerentes a tais setores.

Financiamento da representacao dos mais vulneraveis
A participacdo social foi oficialmente financiada em pelo
um dos estudos de caso. A aplicacdo de multa ambiental
a uma empresa petrolifera na regido da Baia da
Babitonga financiou a participagdo de grupos com menor
recurso e poder em uma perspectiva de longo prazo. Na
Baia do Araca, RESEX-CT e COMDEMA de Tamandaré, o
financiamento da participacdo de tais atores, cujos meios
de subsisténcia sdo mais diretamente dependentes dos
ecossistemas costeiros e marinhos, foi apenas
temporario.

Desigualdade social

Ao longo da histéria brasileira, contrastes entre principios
participativos formalmente estabelecidos e praticas
claramente discriminatérias tém imputado os custos do
crescimento a grupos com menos recurso e poder.
Outros grupos, como os interessados na implementagdo
de portos e outras grandes infraestruturas, atuam na
tentativa de reverter a participacdo de tais atores sociais
até mesmo onde ela é requerida por lei. Tais iniciativas




Leibniz
Association

comumente resultam em destruicdo ambiental e aumento
da desigualdade social.

Participa¢do social regionalmente distinta

Os direitos de participagado estdo sendo comprometidos,
por exemplo, pela abolicdo dos conselhos ambientais

RECOMENDAGOES
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participativos que integram a “Politica Nacional de
Participacdo Social”?3. Mas a participacao social também
difere entre as regides. Em contraste com o Sul e
Sudeste, no Norte e Nordeste a participagdo social
formalmente estabelecida caiu em extensdo e impacto.

“Nao deixar ninguém para trds” é o objetivo
transformador da Agenda 2030 da ONU e seus Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). O ODS 16.7 é
um chamado para “Garantir a tomada de decisdo
responsiva, inclusiva, participativa e representativa em
todos os niveis”. A inclusdo social aumenta a confianca no
processo de tomada de decisdo e nos atores envolvidos
com ele: esse torna-se mais transparente e responsével e
pode refletir melhor as necessidades de todos os
cidaddos. No entanto, a tomada de decisdo em gestdo
ambiental é um desafio que se torna mais complexo onde
os poderes do governo sdo descentralizados. Quando a
participagao social é ameagada, ela precisa ser protegida
com o apoio a representacdo eficaz e adequada da
sociedade civil. Algumas recomendagdes podem ser
derivadas de nossa analise da experiéncia brasileira:

Salvaguardar o apoio institucional a participag¢ao social,
(re)formalizar a participagdo em féruns de tomada de
decisao:

Processos participativos estdo sujeitos as fragilidades das
instituicdes que os ampararam. O governo brasileiro pds-
2018 reduziu os direitos de usuarios de recursos naturais?,
minando conquistas anteriores. A revogacgao de direitos
dos usuérios diretos dos recursos naturais de participar
na gestdo do ambiente do qual dependem ameaca a
sustentabilidade socioecoldgica, contradiz a Constitui¢ao
Federal, causa a perda de ecossistemas biodiversos e
gera conflitos violentos que desrespeitam direitos
humanos. Para manter um comprometimento com a
sustentabilidade, a populacao local precisa ser envolvida
formalmente na protegdo de seu ambienta natural.
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Enfrentar  desequilibrios  sociais, fomentar a
participacdo, por exemplo, com financiamento de
usuarios dos recursos naturais com menos recursos e
poder em oposicao a interesses privados de setores mais
influentes. Até o momento, a integracdo do
conhecimento local a processos de tomada de decisdo
continua sendo um desafio metodolégico e financeiro.
Uma questdo a ser abordada é sobre como gerar e
manter a motivacdo da sociedade como um todo, de
grupos e de individuos para se engajar na gestdo costeira
e marinha. Ha cada vez mais evidéncias de que é preciso
considerar desequilibrios de poder e acesso a recursos e
como os atores do sistema percebem a legitimidade das
intervencdes®. Para tal, a participacdo de atores
motivados representando grupos mais vulneraveis pode
ser fomentada com financiamento e capacitacao.

Combater praticas indesejaveis em mdltiplos niveis:
Praticas insustentaveis em diferentes setores e niveis
devem ser reduzidas. Considerando os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel, é preciso fomentar um
processo que defina e busque a sustentabilidade dentro
das fronteiras planetarias de nosso "planeta Gnico". Para
tal, tomadores de decisado brasileiros devem estar atentos
a praticas regionais divergentes de participagdo na
gestao costeira e marinha.

Fomentar a criacdo de redes de colaboragdo como
meios para a participagdo: No Brasil, a gestao costeira e
marinha vem sendo cada vez mais apoiada por iniciativas
para "orquestrar" mdltiplas redes de colaboragdo
nacionais e internacionais’”. Com financiamento e
capacitagdo, tais esforgos aumentam o potencial para a
participagao de usudrios de recursos naturais e outros
atores sociais.
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