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Resumo. Devido a elevagéo dos oceanos, a faixa litordnea constitui um dos territérios
mais vulneraveis as mudancas climaticas no Rio Grande do Sul. Pela alta densidade
populacional, e o capital imobilizado em habitagdes e infraestrutura, representa espaco
privilegiado para gestdo de conhecimento sobre percepgdes e estratégias de adaptacao
aos riscos. O ensaio objetiva interpretar a resposta a ressaca histérica que destruiu, em
2016, habitagdes no Balneario Hermenegildo, como ponto de partida para caracterizar
a estratégia de adaptagdo climatica no municipio. Utiliza marco referencial para
interpretar percepcdes de riscos em cidades costeiras proposto pelo Instituto Basco de
Pesquisa do Clima. No enfoque do Adaptation Tracking, procede a revisdo de
dissertacoes e teses, produzidas entre 1999 e 2019, legislacdo pertinente e notas da
imprensa acerca da vulnerabilidade do balneario. Entre os resultados, destaca o
historico do desrespeito a legislagdo ambiental, tanto pelos proprietarios dos iméveis,
como pela administragao municipal. Apresenta hipotese de que prefeitura e camara,
representando os interesses coletivos, compartilham do risco calculado de perdas pelo
avanco da linha de costa.

Palavras chave. Mudangca climatica. Cidades litordneas. Adaptation tracking.
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Perceptions and adaptation to climate risks on the coast: The
post-cyclone reconstruction of 2016 do Balneario Hermenegildo,
RS

Abstract. Due to the elevation of the oceans, the coastal strip constitutes one of the
most vulnerable territories to climate change in Rio Grande do Sul. Due to the high
population density, and capital immobilized in housing and infrastructure, it represents a
privileged space for knowledge management about perceptions and strategies of
adaptation to risks. The essay aims to interpret the response to the historic hangover
that destroyed homes in Hermenegildo in 2016, as a starting point to characterize the
climate adaptation strategy in the municipality. It uses a reference framework to interpret
risk perceptions in coastal cities proposed by the Basque Institute for Climate Research.
In the Adaptation Tracking approach, it proceeds to review dissertations and theses,
produced between 1999 and 2019, pertinent legislation and press notes about the
vulnerability of the resort. Among the results, it highlights the history of disrespect for
environmental legislation, both by property owners and by the municipal administration.
It presents a hypothesis that city hall and city council, representing collective interests,
share the calculated risk of losses due to the advance of the coastline.
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1. Introdugao

O aumento do nivel médio dos oceanos representa o impacto mais visivel e
duradouro das mudangas climaticas. Desde 1880, o nivel global dos oceanos subiu 20
cm, e projecdes indicam elevagao adicional entre 18 cm e 60 cm até o final do século
(CHURCH e WHITE, 2006; NICHOLLS et al., 2014). As proje¢des, calculadas para os
proximos 30 a 100 anos, contém incertezas inerentes a este tipo de calculo, dependente
da variabilidade das mudancas climaticas. Porém, ndo existe incerteza quanto a
continua elevacgao do nivel médio dos mares.

A faixa litoranea representa a porgdo mais vulneravel do Rio Grande do Sul (RS),
onde os impactos das mudancas climaticas sao facilmente perceptiveis. Concentra alta
densidade populacional, especialmente no periodo do veraneio com importante
simbolismo no imaginario regional, e aglutina capital imobilizado em habita¢gdes privadas
e infraestrutura publica (DOMINGUES e BANDEIRA, 2018). O litoral constitui, assim,
territorio relevante para o teste de hipdteses quanto a percepcao de riscos climaticos
pela populacdo e a capacidade de resposta a eventos extremos pelas instituigdes.

O Painel Brasileiro de Mudancgas Climaticas conduziu estudo especifico quanto
a vulnerabilidade de cidades costeiras, com projegdo de riscos para regides
metropolitanas, como ltajai, Santos ou Rio de Janeiro (MARENGO e SCARANO, 2016).
Apesar da elevagao do nivel do mar ser um dos elementos de resposta mais lenta as
mudancgas climaticas, representa riscos, tanto por ser irreversivel, como por ampliar a
severidade de eventos extremos que ocorrem sobre os oceanos. Na ultima década, o
foco da Rede Nacional de Pesquisa em Mudancga Climatica e Desenvolvimento Regional
esteve focada na agricultura familiar (LITRE et al., 2019). Assim, existe necessidade de
estudos que considerem as percepcgdes das pequenas comunidades espalhadas pela
costa.

A Planicie Costeira do RS conta 640 km de extensao e uma largura média de 15
km, dividida entre as regi6es litoral norte, médio e sul. A linha de costa apresenta
naturalmente padrdes de recuo e de avango do mar em diferentes setores do litoral
(CALLIARI e KLEIN, 1993). Os campos de dunas edlicas variam entre 2 a 8 km de
largura, agindo como uma barreira flexivel que protege a costa contra a erosédo causada
pelas ondas e os ventos de tempestades, que em ciclos de longa duragao realocam os

bancos de areia ao longo da faixa litoranea.
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Silva (2017) ressalta trés areas onde o processo erosivo da orla ocorre com
maior intensidade: no balneario Jardim do Eden, municipio de Tramandai no litoral norte;
no entorno do Farol da Concei¢gao, municipio de Sdo José do Norte no litoral médio, e
no balneario Hermenegildo, municipio de Santa Vitoria do Palmar, litoral sul. Indicador
das mudancas, o Farol da Conceigao foi derrubado pelo avancgo da linha de costa, em
1976, e suas ruinas constituem atrativo turistico. A linha de costa continua a recuar e o
farol, reconstruido em estrutura metalica, esta em risco (GOULART, 2010; PORTO,
2015).

As reacgbes de veranistas, moradores e gestores publicos tem variado entre os
pontos de erosdo do litoral, dependendo do contexto social, cultural e politico quanto a
percep¢ao de risco e a capacidade de adaptacdo pelos atores sociais. Na orla do
municipio de Tavares, uma vila de pescadores e trés balnearios, totalizando cerca de
600 habitagbes, foram abandonadas ao longo da ultima década (PEREIRA, 2013;
CUSTODIO, 17/02/15). Pescadores e veranistas passaram a frequentar outras praias
da regido, no que aparenta ser uma estratégia radical de adaptacéo.

Estratégia diferente foi adotada no vizinho municipio de Rocha/Uruguai. Um
ciclone, em 2016, destruiu 21 residéncias e, apesar dos protestos pelos proprietarios, a
prefeitura proibiu a reconstrucao, outras 48 habitagdes foram condenadas e a prefeitura
efetuou a demoligdo, redes de abastecimento de agua e energia foram cortados
(ROBAINA, 02/12/16; TAKS, 2019). A resposta estava embasada no Plan Nacional de
Adaptacién Costera (IH-CANTABRIA, 2019). Segundo Mota; Sato (2019), contribuindo
para que novas edificacbes estejam recuadas e incorporem as dunas no tragado
urbanistico, uma estratégia de flexibilizagao do planejamento.

Diversos estudos enfocam a porgédo sul do litoral gaiucho nas ultimas duas
décadas. Pesquisas, tanto quanto as causas da erosao, a evolugdo geomorfoldgica,
morfodindmica e sedimentologia, como as consequéncias, 0 monitoramento de
estruturas de contencédo e protecdo. Entretanto, existe uma demanda pela interpretacdo
das percepgodes dos atores locais que motivam suas decisbes em resposta a perda das
praias. Ao caracterizar a estratégia de adaptacéo climatica a ressaca histérica que
destruiu, em 2016, habitagbes no Balneario Hermenegildo, esse ensaio objetiva
sistematizar e interpretar as hipoteses acerca da percepgao de risco pelos moradores,
pescadores e veranistas que ocupam a orla de Hermenegildo, bem como pelas
instituicbes publicas que representam os interesses coletivos.

O argumento do ensaio parte de estudo realizado ha duas décadas, que
registrou que “n&o existe um desconhecimento sobre as questdes ambientais e de
saneamento, mas sim um descaso com as implicagdes de suas atitudes equivocadas e

a pouca disposicao a alterar estes habitos” (KNAK, 1999, p. 1-18). Utiliza marco
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referencial proposto pelo Instituto Basco de Pesquisa do Clima (BC3, em inglés), que
estabelece uma hierarquia de preferéncia entre nivel de riscos e adaptacgao por gestores
em cidades costeiras. No estudo do caso busca interpretar as reacdes pelos atores
sociais ao ciclone que atingiu, em outubro de 2016, o balneario de Hermenegildo.
Seguindo essa introdugdo, o ensaio esta estruturado em quatro segdes. A
primeira apresenta o referencial para analise da resposta a riscos proposto pelo BC3,
parceiro do governo do RS no ambito da Rede de Governos Regionais pelo
Desenvolvimento Sustentavel (NRG4SD, em inglés). A segunda secdo descreve a
vulnerabilidade da faixa litoranea de Santa Vitéria do Palmar, o impacto do ciclone de
2016 e a percepgédo de proprietarios de iméveis registrada, tanto pela midia, como por
pesquisadores. Na terceira secdo € apresentada a discussao quanto as hipoteses para
interpretacdo da estratégia de adaptacdo em Hermenegildo. A quarta e ultima segéao

apresenta conclusoes.
2. Debates e marcos referenciais

O Relatério Stern (STERN, 2007) representa um divisor de aguas na pesquisa
internacional sobre adaptacdo as mudangas climaticas, logo replicado no Brasil
(MARGULIS e DUBEUX, 2010). Stern estimou que os custos de adaptagéo da economia
global giram em torno de um por cento do Produto Interno Bruto (PIB) ao ano. O trabalho
enfatiza que, quanto mais tempo os gestores, publicos e privados, adiarem as agdes de
adaptacao, maiores os riscos e, portanto, os custos futuros.

No mercado financeiro riscos sao precificados pela equiparacao a custos futuros
e o investidor assume o custo adicional de um seguro para reduzir os riscos. O cerne
desse raciocinio reside na concepg¢éo de que, quanto mais cedo o pagamento, menor o
custo do risco. Uma das principais ferramentas para tomada de decisao utilizada por
seguradoras e bancos, o Value at Risk (VaR), captura as perdas monetarias esperadas
no futuro, com nivel de confianca de até 95%. O VaR constitui um indicador de risco que
estima a probabilidade da perda potencial de um investimento, em determinado
horizonte temporal. Assim, o enfoque tradicional de gestdo de riscos esta baseado em
dados historicos e o pressuposto de que choques ou desastres ocorrem de acordo com
um padréo - razoavelmente - previsivel.

Weitzman (2007), professor de economia da Universidade de Harvard, avancou
o debate com revisao do Relatério Stern. Segundo o autor, os maiores riscos, e maiores
custos, s&do subestimados pelo VaR, pois catastrofes geradas pela mudanga climatica
sdo raras, situadas nos 5% de risco considerados pouco provaveis, porém, geram danos
imensuraveis. Esses eventos, simbolizados no cenario H.. (NICHOLLS et al., 2014) sédo

inerentemente imprevisiveis, colocando em risco a economia regional, ou mesmo
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nacional. Corroborando o argumento, o Banco Central Europeu qualificou esses
choques raros e imprevisiveis como “Cisnes Verdes” (BOLTON et al., 2020), em
analogia a Teoria dos Cisnes Negros proposta pelo operador de derivativos financeiros
e gestor de riscos Taleb (2008).

A partir do argumento proposto por Weitzman, pesquisadores espanhois do BC3
desenvolveram proposta para avaliagdo econométrica das estratégias de adaptacéo de
amostra de cidades costeiras. Com base em projegcbes até 2050, Abadie; Galarraga e
Murieta (2017) argumentam que eventos de baixa probabilidade e alto impacto, os
Cisnes Verdes, podem gerar danos de 140% a 750% superiores que desastres
periédicos imprevisiveis, porém, conhecidos, como tufées ou ciclones. Para prevenir
riscos provaveis, e mesmo os altamente improvaveis, ha necessidade de acgdes de
adaptacéo.

Galarraga et al. (2018) avangcam no argumento e diferenciam cinco niveis de
perda do PIB aceitaveis pelos gestores de cidades costeiras, o Nivel Aceitavel de Risco
(ARL, em inglés). Se for aceitdvel um ARL menor, de perda de 1% do PIB municipal, a
estratégia de adaptacdo deve ser antecipada, iniciando o mais tardar até 2030. Neste
modelo, cada um por cento de aumento de perda do PIB, de 1% a 5%, adia em uma
década a estratégia de adaptagao. Se for aceitdvel um ARL mais elevado, de perda de
5% do PIB, a estratégia de adaptacéo pode ser adiada para 2050, e assim por diante.
O risco mais elevado reside na opgado wait and see (“esperar para ver’, em inglés),
acarretando perda do PIB acima do previsivel por seguradoras pelo VaR.

O governo basco financia pesquisa do BC3 em parceria com a Universidade de
Londres, para tornar este enfoque operacional em grandes cidades. A justificativa afirma
que estratégias de adaptacdo devem ser monitoradas por agentes externos, “pois a
adocdo de planos de adaptacdo, por si sO, apensar de indicar avango na gestéo
municipal, ndao conduz automaticamente a redugido de riscos e vulnerabilidades”
(OLAZABAL et al., 2019, p. 278)*.

Este debate integra area de pesquisa recente, o Adaptation Tracking, que
consiste do monitoramento de politicas de adaptacdo e gestdo de riscos por
pesquisadores independentes. Segundo os autores, a credibilidade de uma estratégia
de adaptagao depende da efetiva prevengao e minimizagao dos impactos das mudancas
climaticas, indo além da produgédo de planos e projetos, alocando recursos de forma
continuada para adaptacao.

O marco referencial em desenvolvimento pelo BC3 identifica trés dimensdes de

analise da coeréncia de uma estratégia municipal de adaptagdo. (OLAZABAL et al.,

4 ~ .
Tradugdo livre pelo autor.
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2019). Sendo a primeira, a credibilidade politica e econémica, ou seja, a alocagao de
recursos financeiros e humanos em quantidade e qualidade significativa. Em segundo
lugar, a consisténcia cientifica e técnica da estratégia adotada, além da legitimidade
social para ambas as dimensdes anteriores. Estas dimensdes sdo subdividas em
conjunto de metas e indicadores a serem adequados a cada caso.

3. Contexto dos acontecimentos: vulnerabilidade, impacto do ciclone e sua
percepcgao

Representando a porgdo meridional do pais, a Peninsula do Albarddo é
composta por ecossistemas frageis e condensa as mudangas em curso no litoral gaucho
(BUCHMANN et al., 2009). De acordo com pesquisadores da Universidade Federal do
Rio Grande do Sul, “o setor meridional da costa brasileira, serve de modelo avaliativo
para gestdo do risco e adaptabilidade as mudancas ambientais das comunidades
costeiras do RS” (BRAGA e GRUBER, 2013, p. 52).

Conhecida como Terra das Aguas ou Restinga de Rio Grande (QUINTELA,
2011), a peninsula é banhada pela Lagoa Mirim e Lagoa Mangueira, além de abrigar
lagoas de pequeno porte. Somadas a Lagoa dos Patos e ao Lago Guaiba, compéem o
maior complexo lagunar da América Latina. A Lagoa Mangueira esta separada do
oceano por extensa faixa de dunas, conhecida como Deserto do Albardao, ou Areias do
Albardao (SEELINGER; CORDAZZO e BARCELLOS, 2004).

3.1 A urbanizagao do litoral em Santa Vitéria do Palmar

Ocupando a maior parte da peninsula, Santa Vitéria do Palmar conta mais de
30.000 habitantes e constitui fronteira com o Uruguai. Seu territorio, uma faixa de terra
de 150 quildmetros de extensao, é formado por planicies e banhados. Compartilha com
o municipio de Rio Grande uma das mais importantes unidades de conservagao do pais,
a Estagao Ecoldégica do Taim.

A economia regional esta baseada na pecuaria de corte, ovinos, o arroz irrigado
e a lavoura de soja. Santa Vitéria do Palmar figura entre as cinco principais cidades
produtoras de arroz do estado. Desde 2010, vem sendo instalado o Complexo Edlico
Campos Neutrais, trés parques eolicos com 210 torres, que somam 583 MW de
capacidade instalada, suficiente para atender ao consumo de 3,3 milhdes de habitantes.
A nova cadeia produtiva contribui para a atracdo de moradores e a expansao urbana.

A formacgao do balneario Hermenegildo, localizado a curta distancia do nucleo
urbano do municipio, teve inicio por volta de 1890, pela constru¢do de choupanas de
carreteiros ao longo de um arroio, atras das dunas (OLIVEIRA et al.,, 2018). O
crescimento da cidade ampliou o fluxo de veranistas que, nos anos 1950, construiam

casas de madeira diretamente na frente da praia sobre as dunas. Os proprietarios
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buscaram estabilizar as dunas com cercas e o plantio de vegetacédo exotica. Forte
ressaca, em 1959, destruiu as casas de madeira, posteriormente reconstruidas
afastadas da praia.

Nos anos 1960, mediante mobilizagao da comunidade foi instalado um viveiro
para mudas de acdacia para estabilizacdo das dunas e construida a estrada que liga a
cidade ao balneario. Nos anos 1970, ocorre a aceleragao da ocupagao da orla maritima
e a prefeitura adquire maquinas para aterramento das ruas. Por andlise de imagens
aéreas, Silva (2017) identificou 116 construgbes, em 1964, nimero ampliado para 2.763
residéncias, em 2010. Registro por Mota; Sato (2019) contabilizam 530 moradores fixos,

notas da imprensa estimam até 15.000 veranistas na alta estagao.
3.2 Histérico da adaptacgao individual e espontianea

As estruturas de contencao da erosao foram sendo instaladas pelos donos das
residéncias a beira-mar de maneira individual, como resposta imediatista as ressacas
em Hermenegildo. Em série histérica, Albuquerque (2013) registrou um pico de erosao
da costa, entre 1996 e 2005. De acordo com Koerner (2012), mesmo com as ressacas
e avanco do mar, a urbanizagdo ao longo da praia seguiu crescendo e adensando,
sendo introduzidas estruturas rigidas tais como muros, cercas, pneus e enrocamento.

Maia; Calliari e Nicolodi (2016) registram que, na década de 2000, trés ressacas
por ciclones causaram danos significativos em Hermenegildo, em abril de 1999, em
maio de 2003 e setembro de 2006. A recorréncia dos eventos climaticos extremos
integra a experiéncia dos moradores, que em entrevistas a midia relatam memoria de
ressacas extraordinarias adicionais, nos anos de 1959, 1996, 1999 e 2010.

Em julho de 2011, ressaca menor avangou sobre Hermenegildo, destruiu duas
residéncias e danificou diversas outras. O jornal Diario Popular registrou:

Para o coordenador da Defesa Civil de Santa Vitéria do Palmar, ndo
ha o que fazer e estava previsto que isso poderia acontecer. Diversos
estudos foram feitos e a constatagdo é que o fato esta presente em
toda a costa. Ha cerca de quatro anos moradores foram comunicados
dos riscos e grande parte deveria deixar suas casas, mas muitos
relutaram e permaneceram no local. A Defesa Civil ndo autoriza a
construgéo de novas residéncias naquela regiao. (DP, 05/07/11).

Reportagem do jornal Zero Hora, na capital, resume estudos académicos
confirmando que a erosao esta encolhendo a praia, e que ao menos cem residéncias
teriam que ser realocadas da zona de risco, “possibilidade afastada pela maioria dos
moradores que, mesmo sabendo dos riscos, preferem continuar no local” (ZH,
17/07/11).

3.3 A resposta ao ciclone de outubro de 2016
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Entre 27 e 28 de outubro de 2016, um ciclone sobre o Atlantico Sul gerou ventos
de até 80 km/h no litoral (GAUTERIO; MAIER e OLIVEIRA, 2018). Ondas que
alcancaram cinco metros de altura causaram a maior ressaca até hoje registrada em
Hermenegildo. Ao menos 70 residéncias foram destruidas, outras 30 danificadas. A
infraestrutura publica de arruamento, rede elétrica e abastecimento de agua na frente
de praia foi destruida. Reportagens da época estimaram prejuizos da ordem de R$ 10
milhdes.

De Paula (2017) compara imagens aéreas de 2014 com 2016, registrando
avanco de até 30 metros da linha de costa sobre a area urbana da Hermenegildo durante
a ressaca. Ao sul e ao norte da zona urbana, o avango da linha de costa chegou a 50
metros. A praia ficou intransitavel ocupada por entulho das residéncias destruidas,
terrenos desapareceram restando muros, parte da faixa de praia utilizada pelos
banhistas desapareceu pela eroséo.

Albuquerque (2013) utilizou fotos aéreas e imagens de satélite para
reconstituicdo da erosdo em Hermenegildo entre 1947 e 2012, estabelecendo uma
previsdo para o recuo da linha de costa. Segundo o autor, a previsdo para uma década
era recuo em direcdo ao continente de 8,2 metros. Para 2032, a previsao foi de recuo
de 22,3 metros, e para 2100, a previsao foi de um recuo de 152 metros. A ressaca, de
2016, antecipou o trajeto da linha de costa previsto pelo autor apenas para 2032.

A prefeitura publicou decreto de situacdo de emergéncia, reiterando no
Paragrafo I, “que o municipio disponibilizou todo o aparato disponivel para minimizar
os efeitos do desastre” (SVP, 4/11/16). O decreto autoriza a desapropriagdo das
edificacbes em area de risco, com demoligdo das construgdes que a Defesa Civil ndo
considerar seguras, além de abertura de crédito extraordinario. Plano que acabou nao
sendo executado em fim de mandato naquele ano.

Reportagem do canal RBS entrevistou proprietario a frente de retroescavadeira:
“a vontade é de segurar o maximo que pode, se durar s6 um ano, dois anos ou trés,
paciéncia; o dia que nao der mais, nao deu” (GZH, 19/11/16). Poucas semanas mais
tarde, reportagem do canal SBT entrevistou moradores que relatam investimento entre
R$ 40 mil a R$ 60 mil para aterro, constru¢gdo de muros de concreto e isolamento com
rochas dos terrenos e reparo das residéncias (SBT, 28/02/17).

No ano apds o desastre, tanto De Paula (2017), como Oliveira et al. (2018),
registram a reocupacgao de terrenos e a reconstrugdo de imoveis pelos proprietarios.
Reportagem pelo canal RBS na mesma época enfatiza que: “moradores na beira mar
promovem reconstrucao e nao perdem esperancga” (GZH, 20/12/17). De forma elogiosa

descreve as acdes da recém-eleita gestdo municipal, com a reconstrucédo de calcas e
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pavimentacdo de ruas, construcido de decks sobre as dunas para acesso a praia e
recuperacgao de pragas.

O Plano Plurianual 2018-2021, elaborado pela Secretaria Municipal de
Planejamento no ano seguinte ao ciclone, prevé a rubrica “Programa N. 112 Promogé&o
do Turismo” com valor de R$ 627 mil para a revitalizagdo do balneario. Ndo constam
rubricas para regularizagao fundiaria, recuo da zona urbana, realocacéo de residéncias
ou similares (SVP, 27/11/17).

A Camara de Vereadores protocolou, em dezembro de 2017, pedido de
providéncia ao Executivo para reconstru¢do do quebra mar no largo central de
Hermenegildo (SVP, 01/12/17). A prefeitura ndo apenas recuperou, mas ampliou a
infraestrutura. Em janeiro de 2018, inaugurou nova praga para veranistas com
equipamentos esportivos, além da iluminacao publica do calgadao. “O prefeito ressaltou
a importancia da apropriagdo dos espagos publicos pela comunidade” (SVP, 11/01/18).

Ainda no mesmo ano, a prefeitura publicou edital para tomada de pregos da
elaboracdo do projeto construtivo para nova rodovia, a Interbalnearia
Hermenegildo/Barra do Chui (SVP, 08/18). Abrindo, assim, oportunidades para novos
loteamentos e urbanizagdo ao longo da beira mar.

Em agosto de 2018, o prefeito visitou a Casa Civil do governo do estado e
anunciou que grupo de investidores europeus, liderado por escritério de advocacia
espanhol, pretendia investir USD 3,6 bilhdes na construgdo de um porto maritimo no
municipio. Seriam construidos molhes de quatro quildbmetros para receber

supercargueiros, superando os portos de Montevideo e Buenos Aires (RS, 14/08/18).
3.4 Estratégias de prevengao

Face as multiplas pressdes para ocupagao, conversao e aproveitamento
da zona costeira, a regido mantém histérico de conflitos por uso e ocupagéo do solo. A
sociedade reagiu através de normativas legais que visam regrar a questao fundiaria, a
protecdo ambiental e 0 manejo das dunas da orla maritima, das quais é apresentada
sintese a seguir.
1 Posse e propriedade das praias: A definicido dos terrenos de marinha existe
desde 1946, representando a faixa litorAnea de 33 metros a partir da linha de
preamar que nao sao alienaveis (BRASIL, 05/09/46), sob ordenagido da
Secretaria do Patriménio da Unido (SPU), com o Nucleo de Gestao de Praias.
A Constituicdo de 1988 define como bens imdveis da Unido as praias e o mar,
que representam bens de uso coletivo, e os terrenos da marinha, que

representam bens dominiais. A Zona Costeira constitui patriménio nacional a sua
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utilizacdo deve ocorrer de modo que seja assegurada a preservagao do meio
ambiente (FREDERICO; CARNEIROS, 2016).

O Plano Diretor de Santa Vitéria do Palmar, datado de 1995 e valido até hoje,
prevé ordenacgbes do uso e ocupacdo do solo apenas para a cidade. Nao
contempla regras urbanisticas para a faixa litoranea, nem menciona a existéncia
de balneérios a beira mar ou prevé a regularizagéo fundiaria (SVP, 03/10/95).
Novo ordenamento federal, de 1998, determinou a obrigatoriedade dos 6rgaos
publicos na protegao e preservagao dos bens imdveis da Unido:

§ 4° Constitui obrigagdo do Poder Publico federal, estadual e municipal, observada a
legislagdo especifica vigente, zelar pela manutengcdo das areas de preservagao
ambiental, das necessarias a prote¢cao dos ecossistemas naturais e de uso comum do

povo, independentemente da celebragao de convénio para esse fim. (BRASIL, 15/05/98).
Em 2015, foi regulamentado o repasse da gestdo de praias da SPU para
prefeituras, mediante um termo de transferéncia e compromisso de
regularizagao fundiaria (BRASIL, 30/12/15). Dez prefeituras gauchas assumiram

0 compromisso, porém, ndo incluindo Santa Vitéria do Palmar (LAGECI, 2019).

2 Protegao da vegetagdo: O Codigo Florestal, de 1965, atualizou o conceito de
“florestas protetoras”, incluindo nestas a vegetacdo que fixa as dunas e a
vegetacgao das restingas no litoral, sendo declaradas por ato da Uni&o objeto de
conservagao e inalienaveis, vedando construcbes em areas de preservacao
(BRASIL, 15/09/65).

Em 1988, foi estabelecido o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro, Lei N.
7.661 (BRASIL, 16/05/88), posteriormente regulamentado pelo Decreto N. 5.300
(BRASIL, 07/12/04). Define a obrigatoriedade dos municipios em elaborar a
Politica e o Plano Municipal de Gerenciamento Costeiro, bem como emitir
relatérios periddicos de qualidade ambiental da orla.

Nenhum dos instrumentos previstos para protecdo da vegetacdo ou das dunas

foi estabelecido em Santa Vitéria do Palmar.

3 Manejo e protegdo das dunas: O Codigo do Meio Ambiente do Rio Grande do
Sul, instituido no ano 2000, prevé no Artigo 155 a preservacédo permanente da
vegetacado nas restingas e nas dunas, e o Artigo 241 determina a protec&o das
dunas frontais, dos campos de dunas méveis e dos banhados (RS, 03/08/00).
O Conselho Nacional do Meio Ambiente emitiu norma, em 2002, definindo que
no litoral brasileiro o espago compreendido entre o nivel mais alto que as ondas
do mar podem chegar, até 300 m em diregdo ao continente, sera considerado
Area de Preservagéo Permanente (BRASIL, 20/03/02).
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A Fundacdo Estadual de Prote¢cdo Ambiental estabeleceu, em 2004, que os
municipios costeiros do estado devem elaborar um Plano de Manejo de Dunas
Costeiras e submeté-lo a licenciamento ambiental, revisando-o periodicamente
(FEPAM, 2004). Nenhuma das normas federais ou estaduais foi adotada em
Santa Vitéria do Palmar.

No mesmo ano, o Ciclone Catarina atingiu o litoral sul de Santa Catarina,
provocando danos estimados em R$ 1,2 bilhdes. O Ministério Publico Federal
passou a promover agdes de prevencao. Em 2005, a prefeitura de Santa Vitéria
do Palmar firmou Termo de Ajustamento de Conduta (BRASIL, 14/06/05) e se
comprometeu a:

1) Resguardar de ocupacéao uma faixa de terreno com 300 metros de largura
a contar da linha de preamar;

2) nao conceder autorizacdo para edificagdes nessa faixa, promovendo
acoes para demolicdo e remogao de novas construcoes;

3) impedir o fornecimento de agua e energia elétrica em novas edificagbes;
4) elaborar um Plano de Ordenamento Territorial da Costa do municipio,

para promover a regularizagao fundiaria.

A Zona de Protegéo, cobrindo cerca de metade da area urbana de Hermenegildo,
foi comentada no noticiario local, “traduzindo um enorme sentimento de perda por parte
da comunidade, relativo a um ambiente cultuado ha décadas, criado pelos
antepassados dessa gente” (PLANETSUL, 01/09/05).

Koerner (2012) registra que quatro anos mais tarde, em 2009, a prefeitura
buscou assessoria do Instituto de Oceanografia, da Universidade Federal do Rio
Grande, visando a elaboragdo de um Plano de Manejo de Dunas, além de Diretrizes
para Ordenamento Territorial e Costeiro. Dois anos mais tarde, em 2011, foi finalizada
a consulta publica. O plano, porém, foi engavetado (CHIAFFITELLI, 2012).

Apenas no processo de revisdo do Plano Diretor Municipal, iniciado em 2018,
sem prazo para conclusao, a prefeitura passou a integrar formalmente a faixa litoranea
no planejamento. Confirmando diagnéstico, de que “apesar dos avangos, principalmente
no que se refere a legislagdo e mecanismos de gestdo, o manejo da Zona Costeira na
pratica, ainda esta muito longe do razoavel” (BRAGA e GRUBER, 2013, p. 50).

4. Interpretacao da estratégia de adaptacao

Apesar de ser um dos principais municipios arrozeiros do estado, agronegocio
patronal de alta tecnologia e intensivo em capital, as liderangas politicas locais tém

preferéncia pelo discurso da ‘comunidade desamparada’. Durante solenidade no palacio
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do governador, em 2017, para assinatura de contratos de financiamento por bancos
publicos para investimento de R$ 1,3 bilhdes em energia edlica, o prefeito registrou
como gratiddo, que “a [empresa] vem proporcionando oportunidades a um povo
historicamente esquecido” (ATLANTIC, 24/04/17).

O significativo numero de estudos de engenharia ou geociéncias sobre 0s riscos
da urbanizagdo em Hermenegildo permite uma tipologia dos argumentos apresentados
pelos pesquisadores para interpretar a motivagao dos atores locais em Santa Vitdria do
Palmar:

1. Comunidade desamparada: Esteves et al. (2001) afirmam que a

comunidade esta “sem apoio e sem planejamento adequado”; Alves (2013)

aventa a realocacdo e indenizacdo dos terrenos a beira mar com recursos

publicos; De Paula (2017) conclui pelo “desamparo da populagao”.

2. Estado fragil: para Esteves; Teixeira; Williams (2008) “governos locais

nao estdo preparados e as pequenas comunidades costeiras ndo dispdem de

recursos”; para Albuquerque (2013, p. 87) a produgdo cientifica constitui

“importante ferramenta para que se possa implantar agdes de planejamento, e

recuperacao de municipio afetados pela erosdo”; Braga e Gruber (2013) citam

“falta de planejamento local”; Silva (2017) culpa “falta de planejamento e do

ordenamento territorial”;

3. Risco calculado: Koerner (2012) afirma que ndo ha disposicao da

comunidade para mudar, pois “vale a pena pagar pelo risco”; Braga e Gruber

(2013, p. 51) enfatizam “descontinuidade de um grupo politico para o outro, muito

comum de se observar quando da alternancia do poder local’; Oliveira et al.

(2018) concluem que “o Estado nao foi ausente, mas conivente”; Mota; Sato

(2019) registram a existéncia de “forcas politicas fundamentais para a

configuragdo da situagao de risco”.

Poucos estudos apresentam uma interpretacao mais incisiva, como “descaso”
(PORTZ et al., 2010) ou “despreocupacao” (OLIVEIRA et al., 2018). Koerner (2012)
registra “inatividade do poder publico”, De Paula (2017) aponta “despreocupacao da
comunidade”, apenas Mota; Sato (2019) explicitam interesses da especulagao
imobiliaria.

Ao longo das duas ultimas décadas, nove dissertacdes e teses, além de oito
artigos académicos, utilizando enfoques variados, consolidam a interpretacdo do
descaso dos proprietarios, e da administragcdo municipal, com os riscos no litoral sul.
Validando o diagndstico estabelecido por Knak (1999).

O quadro que se apresenta apds analise da resposta ao ciclone de 2016, em

Hermenegildo, ndo confirma consenso no debate internacional, de que “decisdes sobre
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estratégias de adaptagdo em regides litorAneas dependem da qualificagdo dos dados
pela ciéncia” (NICHOLLS et al., 2014, p. 130, tradugéo livre). Interpretagdo que quase
invariavelmente leva a proposta de elaborac&o de mais planos e projetos de adaptagéao
local, sob responsabilidade dos municipios.

A resposta do Estado a destruicdo causada em Hermenegildo pelo ciclone se
resumiu a mobilizacdo de parcos recursos pelo Executivo na recuperacdo da
infraestrutura publica e estimulo aos proprietarios para reconstrugdo de residéncias
privadas. Executivo e o Legislativo municipais, representando os interesses da
comunidade, mantém coeréncia no desrespeito a legislacdo ambiental para protecéo
das dunas e prevencgao de desastres. A estratégia de adaptagao aos impactos do clima
em Hermenegildo tem sido individual, a gestédo de riscos cabe ao proprietario do imovel.

Revisando anuncios de compra e venda, entrevistando proprietarios de imdveis,
corretores e funcionarios dos cartérios, Esteves; Teixeira e Williams (2008) lograram
precificar os riscos e a vulnerabilidade da infraestrutura privada na orla em
Hermenegildo. Os autores estimaram em USD 550 mil o investimento imobilizado pelos
proprietarios em estruturas de protecdo de uma amostra de 139 terrenos a beira mar, e
o valor total dos iméveis em USD 2,13 milhdes. O estudo registra que o cadastro de
imoveis do municipio esta desatualizado, com elevado grau de informalidade nas
transacgdes imobiliarias.

De acordo com os autores, anualmente cerca de 20% dos iméveis de frente a
praia estao a venda, com descontos que podem chegar a 50% até 80% do valor real. O
baixo preco atrai especialmente veranistas uruguaios. Considerada a ressaca de abril
de 1999, que destruiu 20% das residéncias, 50% das estruturas de contencédo e 90%
dos muros, o gasto de reconstrugio estimado para um desastre tipico foi de USD 560
mil, aproximadamente o valor estimado para as estruturas individuais de protegcdo em
toda a orla. Uma estrutura unica de protecéo aos terrenos de beira mar foi estimada em
USD 3,12 milhdes, superior ao valor real dos 139 iméveis.

Esta avaliagcéo financeira da estratégia de adaptacao individual permite inferir
que ela é economicamente insustentavel. A manutencéo das residéncias de veraneio a
beira mar se torna possivel pelo rodizio esporadico dos proprietarios. Em analise com
VaR, a pratica de conceder significativos descontos no valor da venda equivale a
precificacdo do risco futuro. O novo proprietario efetua aporte de capital adicional na
reforma e manutengédo do imével, até que sucessivas ressacas obrigam novamente a
venda. Uma politica publica de contenc&o da erosao é economicamente inviavel, pois o
custo excede o valor do capital imobilizado. Em Hermenegildo foi adotada a estratégia
do wait and see, sintetizada em entrevista com proprietario, “o dia que nao der mais,

ndo deu”
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5. Conclusao

No contexto do marco referencial do BC3, o municipio de Santa Vitéria
do Palmar ndo adotou um plano municipal de prevencdo de riscos previstos na
legislagdo, seja na forma de adequagao do PPA, ou ado¢ao de Plano Diretor, Plano de
Manejo de Dunas ou Plano de Regularizagdo Fundiaria que contribua para a gestédo de
riscos.

Nesse sentido, as avaliagdes externas realizadas por universidades ao longo de
duas décadas parecem pouco efetivas e ndo confirmam o consenso internacional de
que governos locais precisem de mais planos. Cabe,entao, a classificagdo do municipio
segundo critério do BC3 como not adapting (sem acédo de adaptagédo). Porém, os
proprietarios de iméveis em Hermenegildo adotaram estratégia de adaptacéo a erosao
da orla desde o inicio da urbanizacgéo.

Contrariando a legislagdo ambiental, esta estratégia individual consiste da
continua reconstrucdo de residéncias danificadas sobre o corddo frontal de dunas, e
revenda do imovel quando se esgota a reserva de capital familiar. Contaram com apoio
tacito e explicito pela prefeitura e camara, certos da impunidade pelas instituicdes
estaduais e federais.

As acbes individuais de estabilizagdo ou supressdo das dunas n&do possuem
coeréncia com o conhecimento técnico e cientifico produzido por universidades
presentes na regido a duas décadas, nem a legitimidade necessaria a politicas publicas.
Conta, porém, com apoio institucional diversificado, cristalizado na intengdo de
construcdo de uma rodovia interbalnearios que deve expandir a urbanizacdo a beira

mar.
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