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ANID - N°3200974. ment of public goods and communal use resources in a
cesar.perez@ulagos.cl. coastal zone, with a socioecological system analysis of the

Reloncavi Sound (Los Lagos region, Chile), which allows
for evidence of the accumulative effect of its diverse uses,
thus explaining its current environmental fragility. On
this matter, some background will be provided to under-
stand the diverse forms of territorialization in this litoral
area, which is linked to the deployment of the neoliberal
model in Chile since the 1980s decade. To that end, in
terms of method, the analysis of the Reloncavi Sound so-

cioecological system consists of an operational diagnosis
Submitted: February, 2023 which involves its main adjacent municipalities: Hualai-
Accepted: September, 2023 hué, Cochamé, Puerto Montt and Calbuco. This diagno-
sis is based on the DPSIR conceptual framework (drivers,

Associate Editor: Martina Camiolo pressures, state, impacts, responses), and includes the di-
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mensions of human welfare and ecosystem services. As a result, the development of an inter-municipality participative
strategy is proposed for an Integrated Management of the Reloncavi Coastal Zone, which would allow for options and
priorities for adaptation, mitigation and transformation of the socioecological system, as well as to establish a set of cri-

teria for coexistence and practices related to the behavior of social groups in their mutual interaction in this coastal zone.

Resumen

Este articulo pretende contribuir a la gestién integrada de los bienes publicos y recursos de uso comin de una zona cos-
tera, mediante la realizacién de un anilisis del sistema socioecoldgico del seno de Reloncavi, regién de Los Lagos, Chile,
que permita evidenciar el efecto acumulativo ejercido por sus diferentes usos y que explicarian su fragilidad ambiental
en la actualidad. En ese sentido, se entregardn antecedentes que permitan dar cuenta de las distintas formas de territo-
rializacién en este espacio litoral, que se encuentra vinculado con el despliegue del modelo neoliberal en Chile desde la
década de 1980 en adelante. Para ello, desde el punto de vista metodoldgico, se realiz6 un andlisis del sistema socioecol6-
gico del seno de Reloncavi que consiste en un diagnéstico operativo que involucra a sus principales comunas contiguas:
Hualaihué, Cochamé, Puerto Montt, y Calbuco. Este diagndstico se basa en el marco conceptual DPSIR (por sus siglas
en inglés drivers, pressures, state, impacts, responses) e incorpora las dimensiones de bienestar humano y servicios del
ecosistema. Como resultado, se propone el desarrollo de una estrategia intercomunal, de cardcter participativo, para
la Gestién Integrada de la Zona Costera del Reloncavi, que permita identificar opciones y prioridades de adaptacién,
mitigacién y transformacién del sistema socioecoldgico, asi como también establecer criterios de convivencia y pricticas

relacionadas con el comportamiento de grupos sociales que interactiian en esta zona costera.

Palabras clave: Sistema socioecoldgico, zonas costeras, DPSIR, gestion integrada, seno de Reloncavi

1. Introduccion

En general, las formas de produccién dominantes en
las zonas costeras tienen una vision restringida sobre
este espacio que minimiza su complejidad y privilegia
los usos economicistas. El panorama es ain mds des-
alentador si consideramos que la gestién del litoral
se sustenta en précticas de dominio privado y en la
mercantilizacién de los bienes comunes, que sitdan al
desarrollo de procesos extractivistas, la acumulacién
del capital y la sustentabilidad débil como principios
dominantes (McCarthy & Prudham, 2004; Svampa,
2016; Bustos et al., 2017).

En Chile, las zonas costeras no quedan al margen
de estos principios modernizantes y se considera que
sus costas estdn siendo degradadas por el aumento de
la antropizacién de este espacio, la cual estd vincula-
da al crecimiento urbano desbordado, la ocupacién
irregular, la subdivision predial, la existencia de ins-
trumentos de planificacién territorial débiles y no ar-
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ticulados y, por tltimo, la contaminacién de residuos
industriales y domiciliarios. Asimismo, cada vez es-
tdn mds expuestas a amenazas naturales y al aumento
de procesos extractivistas que generan una creciente
pérdida de hébitats, de la biodiversidad y de recursos
bioculturales, asi como también la afectacién de los
servicios ecosistémicos y el surgimiento de zonas de
sacrificio (Martinez et al., 2019).

Hoy, ante la multiplicidad de usos de la zona cos-
tera, se requiere una gestién adecuada de este bien
publico y sus recursos, donde un aspecto primordial
consiste en recomponer las relaciones entre el ser
humano y la naturaleza (Robbins, 2012; Escobar,
2016; Leff, 2017). Uno de los caminos para ello seria
el desarrollo de acciones interdisciplinarias entre las
ciencias sociales y naturales, bajo marcos de andlisis
basados en perspectivas holisticas, sistémicas e in-
tegradoras. Entre las opciones para la recuperacién
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socioambiental de este lugar, se destaca la Gestién
Integrada de Zonas Costeras (GIZC).

La GIZC estd dirigida a la administracién de bie-
nes comunes e intereses publicos de este espacio
singular. Se define como un proceso que se legitima
por medio de las politicas publicas, las cuales deben
considerar en su formulacién e implementacién el
conocimiento cientifico-técnico, asi como también
los saberes tradicionales del territorio, a objeto de
orientar la toma de decisiones para una mejora equi-
tativa de los beneficios que proveen los ecosistemas
costero-marinos a la poblacién. Para este fin, es de
especial interés para la GIZC la conservacién de pa-
trimonio natural y cultural de este espacio, al tiempo
que releva los riesgos y amenazas que se ciernen sobre
personas, bienes y recursos (Barragin, 2014; Barra-
gdn & Garcia, 2021).

El desarrollo de la GIZC se conecta con dos ele-
mentos fundamentales: las politicas putblicas y el en-
foque ecosistémico (gestién ecosistémica). En cuanto
a la politica publica, una definicién concreta senala
que es “todo lo que los gobiernos deciden hacer o no
hacer” (Day, 2008, p. 1) en respuesta a un problema
de asunto publico y en la cual, ademds del gobierno
de turno, participan otros actores (publicos y priva-
dos) con variados recursos e intereses institucionales.
Ello configura un proceso de disputa de poder no
exento de tensiones y conflictos. Una politica pu-
blica se consolida en actos formales (leyes, decretos,
ordenanzas, etc.) que tienen un grado de obligato-
riedad variable, con el objeto de ajustar o modificar
la conducta de grupos sociales que se ven afectados
negativamente y de los beneficiarios directos con
el problema en cuestién (Flores, 2009; Barragin &
Garcia, 2021).

En el fondo, las politicas publicas constituyen “el
conjunto de acciones, de procesos, de interacciones
e intercambios entre actores que tienen lugar en los
dmbitos del poder politico” (Grau, 2002, p. 34), con
el propésito de entregar un margen de entendimien-
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to entre las acciones del Estado frente a las demandas
de la sociedad y el desempefo del mercado. De esta
manera, para Barragdn y Garcia (2021) una politi-
ca publica afecta directamente al bienestar humano,
tanto en su presente como también al futuro.

En cuanto a la gestién ecosistémica, tiene un cardc-
ter mds holistico e integral, ya que no solo se centra en
los componentes de los sistemas ecolégicos y sociales
estudiados, sino que también en sus relaciones, inte-
racciones y retroalimentaciones (Resilience Alliance,
2010; Farhad, 2012). La idea es que bajo esta mirada
exista una comprension de la complejidad de los sis-
temas socioecoldgicos que permita analizar sus po-
sibilidades de gobernanza y sostenibilidad (Ostrom,
2009). Bajo este enfoque hay una especial atencién
al conocimiento ecoldgico tradicional (CET), enten-
dido como un cuerpo de conocimientos, pricticas y
creencias que evolucionan y pasan de una generacién
a otra (Berkes et al., 2000). En conjunto con otros
conocimientos (cientifico y burocrético), el CET jue-
ga un papel importante en el manejo de recursos y los
bienes pablicos (Grant & Berkes, 2007).

Por otra parte, la gestién ecosistémica permite de-
limitar la profundidad del andlisis en funcién de las
escalas temporales y espaciales, pero también de las
caracteristicas de la sociedad, de los recursos natu-
rales en juego y del sistema de gobierno establecido
(Ostrom, 2009; Barragin & Garcia, 2021). Por lo
mismo, se vincula directamente al lugar donde se
aplica, es decir, “a sus habitantes y a sus actividades,
constituyendo cada uno de esos lugares un socioeco-
sistema” (Barragdn & Garcfa, 2021). Entonces, més
que un modelo de gobernanza top-down, se requie-
re primero estudiar la estructura de los recursos co-
munes y como estos cambian a lo largo del tiempo
(Ostrom, 2008), para luego erigir procesos partici-
pativos, dado que éstos incrementan en los actores

sociales la percepcién de bienestar y equidad de las
comunidades litorales (Defeo, 2015).

> 7 <
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También es importante sefialar que no existe un
tipo o forma ideal de gestionar un espacio, debido
a que se han implementado en el mundo distintas
formas (instructivo, consultivo, cooperativo, aseso-
rado e informativo), unas con mayor o menor éxi-
to que otras (Berkes ez 4/, 2001). Por lo tanto, un
instrumento de gestion del litoral debe abogar por
la sustentabilidad del 4rea costera. También debe ser
dindmico y adaptativo, no sélo por la naturaleza mis-
ma del litoral, sino que también por las formas de
aprendizaje colectivo que se van ajustando a medida

que se implementa este modelo (Farhad, 2012; De-
feo, 2015).

2. Material y método

Area de Estudio

El drea de estudio corresponde al SSESR y consi-
dera para esta investigacién las comunas que tienen
un vinculo directo con este espacio costero marino:
Hualaihué, Cochamd, Puerto Montt y Calbuco (fi-
gura 1). Cabe senalar que, si bien una zona costera
es un espacio singular y dindmico, éste se puede ver
influenciado por un dmbito geografico mds amplio,
pero, en el caso de este trabajo, sélo se considerard el
efecto acumulativo de los diferentes usos que se han
desarrollado en las comunas antes mencionadas.

Descripcion del 4mbito territorial de estudio

El seno de Reloncavi se ubica entre las provincias de
Llanquihue y Palena de la regién de Los Lagos. Se
caracteriza por ser una extensa masa de agua de for-
ma eliptica, que hacia el sur se conecta con el océano
por el Golfo de Ancud y por el oeste con el canal de
Chacao. Presenta ademds un fiordo que se interna en
la cordillera andina en su seccién nororiental. En esta
zona, la depresién intermedia se hunde en el mar,
marcando el término del valle central de Chile con-
tinental, para dar origen a un territorio insular que a
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Entonces, ante la urgencia de una GIZC en Chile,
en este articulo se realiza un diagnéstico preliminar
de una zona costera del sur que en las Gltimas déca-
das ha experimentado procesos de cambios intensi-
vos debido al desarrollo y expansién de una industria
maritima extractivista. En particular, el drea de estu-
dio corresponde al sistema socioecolégico del seno de
Reloncavi (SSESR), el cual es analizado bajo el marco
conceptual DPSIR (drivers, pressures, state, impacts,
responses) y que permite dar cuenta de las formas de
territorializacién y cémo se ha presentado el modelo
de desarrollo neoliberal en esta zona litoral.

su vez se extiende hasta el Cabo de Hornos (Retamal
& Pérez, 2021).

El seno de Reloncavi funciona como un gran siste-
ma estuarino, con una zona intermareal amplia, con
regimenes de mareas que superan los 8 km en algunos
sectores. La interaccién de aguas costeras e interiores
(fiordos, esteros, bahias) con la zona ocednica, cons-
tituye una zona natural con presencia de especies de
diverso origen (ocednico, costero, peldgico, demersal
e intermareal), presentando una gran riqueza y abun-
dancia de recursos marinos (Durdn, 2006; Instituto
de Fomento Pesquero, 2011; Munita, 2017).

Estas caracteristicas permiten el desarrollo de ac-
tividades de pesca y recoleccidn, las cuales han ido
configurando una cultura econémica bordemarina
que diversos grupos humanos han desarrollado de
manera temporal y permanentemente en su litoral
(Retamal, 2021). Hoy en dia, ademds de las practi-
cas pesqueras artesanales (recoleccién de orilla, pes-
ca bentdnica y demersal, cultivo de mitilidos, entre
otras), se desarrollan otras actividades en la zona
costera del Reloncavi, entre las que se destacan: ac-
tividades portuarias, acuicultura (salmonicultura y
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Figura 1. Mapa del seno de Reloncavi. Fuente: Elaborado por Dra. (c) Gabriela Piriz Millar.
Figure 1. Seno Relocavi map. Source: Produced by Dr. (c) Gabriela Piriz Millar.

mitilicultura), turismo convencional y de intereses
especiales (ecoturismo, agroturismo y pesca turismo),
descarga de riles, actividades productivas maritimas
(conserveras, astilleros, servicios marinos), entre otras
(Romero, 2008; Fuentes, 2013).

Metodologia

Para el andlisis del SSESR, esta investigacién tran-
sita por la ruta de la investigacién mixta, es decir,
considera tanto los enfoques metodolégicos cuanti-
tativos y cualitativos (Valles, 1997; Canales, 2006;
Herndndez-Sampieri & Mendoza, 2018). En cuanto
al disefio de investigacién, éste corresponde a un es-
tudio de caso que permitié desplegar una estrategia
de descripcidn retrospectiva y del presente de los pro-

cesos socioecoldgicos del drea de estudio, seno de Re-
loncavi, a partir de la revisién documental y andlisis
de contenido de bases de datos, informes sectoriales,
planes indicativos de escala comunal, articulos cien-
tificos y tesis de pre y postgrado.

En términos concretos, se realiza un diagnéstico
operativo del seno de Reloncavi y de las comunas
circundantes: Hualaihué, Cochamé, Puerto Montt y
Calbuco. Este diagnéstico se basa en el marco con-
ceptual DPSIR (sigla en inglés de: drivers, pressures,
state, impacts, responses), que busca analizar las fuerzas
motrices, presiones antrépicas y cambios de estados
del seno de Reloncavi, asi como también identificar
los problemas sociales, ambientales y culturales. Par-
ticularmente, el modelo utilizado se fundamenta en

> 9 <«
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la propuesta desarrollada por Barragin (2014), quien
incorpora al marco conceptual DPSIR dmbitos como
bienestar humano y servicios del ecosistema' (Figura
2).

De esta manera, el modelo describe un proceso que
consta de cinco grandes dmbitos de andlisis, que vin-
culan al ser humano con su ambiente: impulsores o

RESPUESTAS

IMPACTO EN
SERVICIOS
ECOSISTEMICOS

IMPULSORES INDIRECTOS
o
FUERZAS MOTRICES

INCIDENCIA EN
BIENESTAR HUMANO

Revista Costas, Vol. 5 (2): 5-28. 2023

fuerzas motrices (procesos econdmicos, tecnol(')gicos,
sociales, politicos, demograficos, etc.); presiones de
las actividades humanas; cambios de estado del so-
cioecosistema; impacto en los servicios ecosistémicos
(abastecimiento, regulacién y culturales); e inciden-
cias en el bienestar humano (seguridad, recursos, sa-

lud y relaciones sociales).

IMPULSORES DIRECTOS
O PRESIONES

CAMBIOS DE ESTAD
DEL
SOCIOECOSISTEMA

Figura 2. Esquema del marco conceptual DPSIR. Fuente: Barragdn (2014).
Figure 2. Outline of the DPSIR conceptual framework. Source: Barragdn (2014).

! Este marco conceptual ha sido adaptado recogiendo aportaciones del Grupo de Expertos Intergubernamental sobre el Cambio
Climdtico (IPCC), y la Evaluacién de Ecosistemas del Milenio (EEM).

» 10 «
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3. Resultados

Fuerzas motrices (FM)

Son elementos estructurales que condicionan el de-
venir histérico de un territorio, incluyendo procesos
antrépicos y aquellos producidos por la naturaleza.
Para el caso de la zona costera se consideran los facto-
res socioecondmicos, politicos, demogréficos y clim4-
ticos como los mds determinantes para este espacio.

Desde el punto de vista econdmico y social, la gran
transformacién del territorio de Reloncavi se produ-
ce a partir de la expansién y acumulacién del capital
industrial maritimo, proceso que se comienza a ges-
tar en la década de los ochenta con la instalacién de
la industria acuicola. Esta actividad, sobre todo de
la mano de la salmonicultura, se convierte en motor
de la economia regional y fuente importante de em-
pleo (Municipalidad de Puerto Montt, 2016; Bustos
et al., 2017). La llegada de esta industria permite el
desarrollo y fortalecimiento de otros servicios asocia-
dos, provocando cambios en la estructura productiva
tradicional y sus précticas socioculturales, asi como
también el aumento de los conflictos socioambienta-
les (P4vez, 2015; Retamal & Pérez, 2021).

En el plano politico, el rol del Estado ha sido funda-
mental para la consolidacién de este modelo de desa-
rrollo extractivista que combina dindmicas de enclave
y de fragmentacién del espacio con el desplazamiento
de otras formas de produccién local/regional (Bus-
tos, 2017; Svampa, 2019). Esta alianza entre Estado
y mercado se materializa en un marco regulatorio in-
tensivo sobre la zona costera, disgregado en distintas
instituciones. En el seno de Reloncavi, las normas y
figuras de administracién que han generado mayores
tensiones son: las concesiones maritimas, la Ley N°
21.027 de Caletas Pesqueras, los Espacios Costeros
Marinos para Pueblos Originarios (ECMPO), las
Concesiones de Acuicultura y las Areas de Manejo y
Explotacién de Recursos Benténicos (AMERB).

COSTAS

En cuanto al crecimiento demogrdfico, el desarrollo
de industria maritima en el Reloncavi, (principal-
mente salmonicultura) ha generado flujos migrato-
rios y una expansién urbana acelerada (Barton ez 4/,
2013). Pero también hay que considerar que existe
una tendencia mundial al crecimiento de actividades
y de poblacién en las zonas costeras, sobre todo desde
la segunda mitad del siglo pasado. En Chile, si bien
la tendencia de ocupacién de esta drea es menor, de
todos modos existe un crecimiento sostenido, que a
su vez se traduce en mayores usos y actividades, gene-
rando una mayor tensién entre actores en esta zona
(Barragdn y de Andrés, 2016; Alvarado ez al., 2022).

Por ultimo, hay que sefialar que el cambio climdtico
y otras amenazas de desastres naturales son una fuer-
za motriz para tener en cuenta (aumento del nivel de
las aguas, marejadas, eventos naturales extremos). En
el caso del SSESR, el bidlogo marino Sebastidan Man-
riquez sostiene que este espacio es sensible al cam-
bio climdtico, ya sea por el aumento de temperatura,
las marejadas o los eventos extremos que alterarfan
el ciclo hidrolégico de la zona (Facultad de Ciencias

UCSC, 2020).

Impulsores directos en el SSESR

Las FM se manifiestan de manera concreta mediante
las presiones (P) de la intervencién humana en el am-
biente marino. En el seno de Reloncavi, la demanda
por el uso y apropiacién de su espacio costero ha au-
mentado considerablemente en las dltimas décadas,
sobre todo para el desarrollo de actividades producti-
vas de tipo maritimo industrial, principalmente aso-
ciadas a la acuicultura, pero también por otras presio-
nes que se revisan a continuacion:
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Intensificacién de la acuicultura industrial
La acuicultura en la zona del Reloncavi se desarrolla
sobre la base de dos actividades: la salmonicultura y,
en menor extension, la mitilicultura. Cabe senalar
que para el desarrollo de estas actividades se requiere
una concesién de acuicultura otorgada por el Estado
chileno, y en las cuatro comunas colindantes al seno
de Reloncavi, existen un total de 577 concesiones de
acuicultura de todo tipo (salmones, mitilidos, peli-
llo, etc.) que en total suman 5.190,12 ha (Subpes-
ca, 2023). La comuna de Calbuco es la concentra
mds concesiones (232) y mayor superficie de éstas
(2.128,98 ha), seguido de Puerto Montt con 141
concesiones de acuicultura con una extensién total
de 1.493,59 ha (tabla 1).

En cuanto a la industria salmonera, ésta se instala de
manera estable en Chile en la década de 1980, bajo
el contexto de los reajustes neoliberales impulsados
por la dictadura militar (Retamal & Pérez, 2021). En
la actualidad esta actividad se desarrolla en cinco re-

Revista Costas, Vol. 5 (2): 5-28. 2023

giones del pais, todas ubicadas en la zona sur austral:
Araucania, Aysén, Los Rios, Los Lagos, Magallanes y
Antértica Chilena. En total existen a nivel nacional
1.396 concesiones autorizadas para cultivo de salmé-
nidos, las cuales suman mds de 15.500 ha. Las regio-
nes que concentran el mayor nimero de concesiones
para salmoneras son Aysén (720) y Los Lagos (535).
En cuanto a la superficie, la regién de Los Lagos con-
centra casi la mitad de la extensién nacional autori-
zada para salménidos, con 7.401,06 ha (Subpesca,
2023).

En el SSESR se ha otorgado un total de 180 conce-
siones para la salmonicultura, equivalentes a mds de
2.500 ha. La comuna de Calbuco es la que concentra
mds concesiones (50) y mayor superficie (1.032,52
ha), lo que se explica por su configuracién geogréfica
de archipiélago conformado por 16 islas, prestando
asi un mayor resguardo a los centros de cultivo. (Ta-

bla 2).

Tabla 1. Concesiones de acuicultura, seno de Reloncavi (junio 2023). Fuente: Subpesca, 2023.
Table 1. Aquaculture concessions, Seno Reloncavi (June 2023). Source: Subpesca, 2023.

Comuna Cantidad de concesiones Superficie total en hectdreas
Calbuco 232 2.128,98
Cochamé 97 563,22
Hualaihué 107 1.004,33
Puerto Montt 141 1.493,59

Tabla 2. Concesiones para cultivo de salménidos en el seno de Reloncavi (junio 2023). Fuente: Subpesca, 2023.
Table 2. Concessions for salmon farming within Reloncavi (June 2023). Source: Subpesca, 2023.

Comunas Cantidad de concesiones Superficie total en hectdreas
Calbuco 49 1.032,52
Cochamé 38 253,15
Hualaihué 61 631,47
Puerto Montt 32 608,78
Total 180 2.525.92
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En el drea de estudio, las primeras concesiones se
instalan en el afio 1981, en las comunas de Calbu-
co, Hualaihué y Cochamé. En la comuna de Puerto
Montt las primeras fueron otorgadas en el ano 1986.
También llama la atencién en qué anos se asignaron
mds concesiones por comuna: en Calbuco fue el afio
1988 con 14 concesiones y el ano 1989 con 13; en
Cochamé en 1995 (8 concesiones) y en 2005 (8
concesiones), Hualaihué en 1992 (12 concesiones) y
2005 (8 concesiones) y en Puerto Montt el ano 1995
(8 concesiones) y 1993 (5 concesiones) (Subpesca,
2023).

El otro rubro acuicola de relevancia para el SSESR
es la mitilicultura, principalmente del mejillén chile-
no (Mytilus chilensis). Se desarrolla bdsicamente en
la regién de Los Lagos y su auge se produce a partir
del presente siglo”. El desarrollo de esta actividad se
torné un tanto inestable de una temporada a otra de-
bido a que depende de la disponibilidad de semilla en
el medio natural y de la tecnificacién de sus procesos
de produccién (Retamal ez al., 2021). Entonces, se
plantea como hipétesis que el crecimiento de su pro-
ductividad se debe mds al aumento de las concesiones
entregadas (cantidad y drea) que a la estabilidad en su

productividad (Holmberg, 2012).

En el caso del SSESR hay en total 356 concesiones
para el cultivo de mitilidos, que suman 2.543,35 ha.
Por amplio margen, la comuna de Calbuco es la que

reine mds concesiones (165) y superficie (1.125,03

ha) (tabla 3).

Crecimiento demogriéfico y expansién urbana

Segiin el censo del afo 2017, la poblacién total de
las comunas del drea de estudio es de 292.854 habi-
tantes (figura 3). Este crecimiento es vertiginoso si lo
comparamos con el censo del ano 1982, que registré
138.445 personas. La comuna de Puerto Montt es
la que lidera el crecimiento en este periodo: pasa de
103.680 a 245.902 habitantes, con lo cual concentra
el 84% de la poblacién del SSESR (INE, 2018).

A partir de los datos censales desde 1982, se apre-
cian dos hechos con relacién a las cuatro comunas
que conforman el SSESR. Por una parte, su pobla-
cién ha aumentado a un ritmo particularmente rdpi-
do en comparacién al de la regién y del pais. Es asi
como entre 1982 y 1992, la poblacién aumentd en
un 22,4%, a su vez que entre 1992 y 2002 lo hizo en
un 29,8% y entre 2002 y 2017, un 33,2% (Tabla 4).
Estas cifras indican que no sélo se trata de un creci-
miento superior a la dindmica regional (entre 11% y

Tabla 3. Concesiones para la mitilicultura en el seno de Reloncavi (junio 2023).
Fuente: GEOPORTAL IDE-SUBPESCA.
Table 3. Concessions for mussel farming within the Reloncavi Sound (June 2023).
Source: GEOPORTAL IDE-SUBPESCA.

Comunas Cantidad de concesiones Superficie total en hectdreas
Calbuco 165 1.125,03
Cochamé 59 310,07
Hualaihué 30 216,51
Puerto Montt 49 580,93
Total general 303 2.232,54

?La cosecha acumulada a diciembre de 2020 fue de 399,2 mil toneladas. (Subpesca, 2021)
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Figura 3. Crecimiento demogréfico del SSESR (comunas
focalizadas). Elaboracién propia sobre la base de datos censales
(Instituto Nacional de Estadisticas).

Figure 3. Demographic growth of the SSESR (focused com-
miunity’s). Own elaboration based on census data (National
Institute of Statistics).

13%) y nacional (que no ha superado el 18%), sino
que ha habido una tendencia en aumento a un rit-
mo progresivamente mds acelerado. Por otra parte,
se observa que este crecimiento demografico se debe
sobre todo a Puerto Montt, que concentra el 84%
de la poblacién de estas cuatro comunas del SSESR,
seguido por Calbuco con 12% y, en mucha menor
proporcién, Hualaihué (3%) y Cochamé (1%).
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En cuanto a la expansién urbana (tabla 5), en las
tres comunas que cuentan con este tipo de poblacion
(Calbuco, Puerto Montt y Hualaihué), se ha registra-
do un aumento considerable, tanto en términos rela-
tivos (porcentaje de poblacién urbana) como en tér-
minos absolutos. Durante el periodo de 1992-2017,
Puerto Montt se ha mantenido como una comuna
primordialmente urbana, centrada en la ciudad ho-
moénima. No obstante, ha llegado a duplicar su po-
blacién en el mismo lapso. Aunque con menores
cifras de proporcién urbana, Calbuco y Hualaihué
también han duplicado su volumen de poblacién,
acercindose a proporciones que superan el 40% de
poblacién urbana. Cochamd, en tanto, se mantiene
como una comuna rural.

En suma, la tendencia de las comunas con pobla-
cién urbana del SSESR ha sido la de un rdpido ritmo
de crecimiento demogriéfico, llegando a tener el do-
ble de poblacién desde el ano 1992, tendencia que
supera con creces a las que se dan a nivel regional y

nacional.

Tabla 4. Variacion intercensal (%) desde 1982 a 2017 en el SSESR. Elaboracién propia sobre la base
de datos censales (Instituto Nacional de Estadisticas).
Table 4. Intercensal variation (%) from 1982 to 2017 in the SSESR. Own elaboration based on census data
(National Institute of Statistics).

Comuna Variacién 1982-1992 (%) Variacién 1992-2002 (%) Variacién 2002-2017 (%)
Calbuco 12,78 14,96 9,38
Puerto Montt 25,36 35,56 39,57
Cochamé -3,05 0,05 7,79
Hualaihué 28,59 2,09 8,11
SSESR 22,40 29,76 33,18
Regién de Los Lagos 11,80 13,10 13,08
Chile 17,82 13,25 16,26
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Explotacién de recursos pesqueros

La pesca y la recoleccién de mariscos y algas son las
actividades mds representativas en el seno de Relonca-
vi, tanto por su importancia para la identidad territo-
rial como por su peso en la economia local (Retamal,
2021). Actualmente, estas actividades se despliegan
précticamente en todo su litoral, sobre todo en las 53
caletas pesqueras (SUBPESCA, 2021). En ellas hay
128 organizaciones de pescadores artesanales (OPA)
que retinen a cerca de 7.600 pescadores (5.087 son
hombres y 2.569 mujeres). El nimero total de embar-
caciones inscritas es de 1.045. (tabla 6).

COSTAS

Del total de caletas de las comunas aledafas al Re-
loncavi, solo 10 son urbanas: seis en Puerto Montt,
tres en Calbuco y una en Hualaihué. Las principales
especies desembarcadas en esta zona son la merlu-
za austral (Merluccius australis), cholga (Aulacomya
atra), chorito (Mytilus chilensis), congtio (Genypterus
blacodes), pejegallo (Callorhynchus callorhynchus) y
erizo (Loxechinus albus). Producto de la disminucién
de los recursos pesqueros, la mayoria de las caletas
del Reloncavi y sus organizaciones han dado un giro
a la diversificacién productiva hacia actividades tales
como: turismo, acuicultura, gastronoml’a, procesa-

Tabla 5. Poblacién urbana en el SSESR: volumen y porcentaje sobre la poblacién total.
Elaboracién propia sobre bases de datos censales (Instituto Nacional de Estadisticas).
Table 5. Urban population in the SSESR: volume and percentage of the total population.
Own elaboration based on census databases (National Institute of Statistics).

Censo 1992

Comuna

Censo 2002 Censo 2017

Calbuco 8.760 (32%)

12.165 (39%) 15.996 (47%)

Puerto Montt 111.627 (86%)

156.142 (89%) 220.143 (90%)

Hualaihué 1.122 (14%) 2.406 (29%) 3.641 (41%)
SSESR 121.509 (72%) 170.713 (78%) 239.780 (82%)
Regién de Los Lagos 579.885 (61%) 734.379 (68%) 885.819 (73%)
Chile 11.140.405 (83%) 13.090.113 (87%) 15.424.263(88%)

Tabla 6. Volumen de caletas, pescadores y embarcaciones de pesca artesanal inscritos oficialmente en el SSESR.
Elaboracién propia sobre la base de datos de la Subsecretaria de Pesca y Acuicultura (2021).
Table 6. Volume of coves, fishermen and artisanal fishing boats officially registered in the SSESR.
Own elaboration based on data from the Undersecretary of Fisheries and Aquaculture (2021).

Comuna Cantidad Cantidad Pescadores Pescadoras Embarcaciones
de caletas de OPAs hombres mujeres inscritas
Calbuco 16 43 2556 1221 428
Cochamé 3 7 65 32 4
Hualaihué 18 32 1066 639 304
Puerto Montt 16 46 1400 677 309
Total SSESR 53 128 5087 2569 1045
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miento de alimentos, venta directa, dreas de manejo
(AMERB) y repoblamiento de algas.

De manera exclusiva, las OPAs pueden solicitar
dreas de manejo y explotacion de recursos bentonicos
(AMERB). A nivel nacional existe un total de 1.569
AMERB solicitadas en diferentes estados de tramita-
cién, pero solo 829 decretadas (SUBPESCA, agosto
de 2021). En el caso de la zona de estudio, existen
en la actualidad 198 AMERB con una superficie to-
tal de 18.054,44 ha. La situacién por comuna, en
diferentes estados de tramitacidn, es la siguiente: 69
en Calbuco (27 decretadas), 33 en Cochamé (21 de-
cretadas), 59 en Hualaihué (47 decretadas) y 37 en
Puerto Montt (21 decretadas).

En dos comunas del SSESR existen AMERB sus-
pendidas por sobreposicién con solicitudes de ECM-
PO; éstas son Calbuco (12) y Puerto Montt (5). En
las otras comunas no existen antecedentes de suspen-
sién por esta causa, pero si existe evidencia de que en

Hualaihué se realizé una mesa territorial, compuesta
por organizaciones territoriales de la pesca y pueblos
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originarios, representantes del sector privado (acui-
cultura) y de servicios publicos, donde se establecie-
ron una serie de acuerdos, entre ellos la desafectacién
de las dreas de manejo, pero también de otras conce-
siones de acuicultura por parte de los comunidades
indigenas que tenian solicitudes de ECMPO.

3.2.4 Usos consuetudinarios
El reposicionamiento de los usos consuetudinarios
del litoral se ha visto revitalizado a partir de la im-
plementacién de la “Ley Lafkenche” N° 20.249, que
se materializa con los Espacios Costero Marinos para
Pueblos Originarios (ECMPO), pero que han gene-
rado una serie de controversias con otros actores del
litoral, sobre todo con la pesca artesanal, las salmo-
neras y los mitilicultores. A agosto de 2022, en el
SSESR existen 12 solicitudes de ECMPO en diferen-
tes etapas de tramitacion, aunque ninguno totalmen-
te decretado (tabla 7).

Esto significa una reserva total de mds de 230.000
ha de espacio maritimo vy litoral contiguo que estdn

Tabla 7. Solicitudes de ECMPO en el seno de Reloncavi (agosto 2022). Fuente: GEOPORTAL IDE-SUBPESCA.
Table 7. ECMPO requests within the Reloncavi Sound (August 2022). Source: GEOPORTAL IDE-SUBPESCA.

Comuna ECMPO Extensién (ha)
Hualaihué Maiihueico-Huinay + Huinay 83.833,49 + 1.656
Quihua-San José 353,37
Chayahué 2.909,64
Pargua 177,74
Calbuco
Islas Tabdn y Puluqui 54.737,06
Abtao 1.847,26
Isla Quihua 7.067,67
Cochamé Isla Marimelli + Isla Marimelli Complemento 15.976,91 + 37,63
Metri 2.381,46
Panitao 264,1
Puerto Montt
Tenglo 243,89
Ngulam Nuke Lafken 67.484,61
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en manos de comunidades indigenas de manera tran-
sitoria mientras se tramitan desafectaciones y apro-
baciones.

Infraestructura portuaria

La infraestructura portuaria del SSESR se concentra
en la comuna de Puerto Montt, en sectores cerca-
nos a la ciudad, y, en menor medida, en la comuna
de Calbuco, sumando un total de 13 astilleros, tres
puertos y tres terminales maritimos (tabla 8). Cocha-
moé y Hualaihué no registran infraestructura de este
tipo.

Ademis de lo anterior, es relevante senalar que se
han instalado en estas comunas algunos astilleros y
maestranzas ilegales, particularmente en sectores re-
sidenciales de la periferia de Puerto Montt, cuestién
que ha sido denunciada por las comunidades y pues-
ta en conocimiento de las autoridades y de la ciuda-
danfa en general (Galindo, 2021). Estas denuncias
apuntan principalmente al deterioro de la calidad de
vida por el alto nivel de ruido y contaminacién aérea
y de playa que generan estas actividades.

Otras presiones antropicas

En el drea costera de las comunas de Calbuco y Puer-
to Montt se concentra una diversidad de plantas e
industrias de diversos rubros, tales como: extraccién
de dridos, procesamiento de productos agricolas,

HI

COSTAS
curtiembre, entre otros. En este punto se destaca la
existencia de 68 plantas de elaboracién y procesado
de recursos hidrobioldgicos. Estas cifras respaldan la
vocacién maritima de esta zona. No obstante, mu-
chos de sus residuos no son tratados adecuadamente
y se van directamente a las aguas del Reloncavi.

Por otro lado, en el afio 2017 la Mesa de Trabajo
del Borde Costero de Puerto Montt, contabilizé un
total de 147 ductos en torno al seno que vierten li-
quidos de distintas clases: desde aguas servidas hasta
aliviaderos de tormenta y aguas de napas subterrd-
neas. Todo ello sin contar las descargas ilegales (Re-
tamal & Pérez, 2021). Si bien desde el 2003 se inicia
un plan de tratamiento bésico de las aguas servidas
realizado por la empresa sanitaria ESSAL, de igual
manera se descargan al Reloncavi por medio de un
emisario submarino a 1.000 m de la costa y a 100
m de profundidad, que busca optimizar la dispersién
natural de estos desechos. Este tipo de tratamiento
no disminuye la contaminacién, es mds, los indices
de coliformes fecales han aumentado, aun luego del
funcionamiento de la planta de pretratamiento (To-
ledo, 2005; Romero, 2008).

Por tltimo, existe un problema que se ha ido acen-
tuando con los anos y se refiere a la ocupacién ilegal
del borde costero tanto por empresas como por vi-
viendas que se instalan en esta zona de uso publico.
De acuerdo con antecedentes entregados por la ofici-

Tabla 8. Infraestructura portuaria en el SSESR. Elaboracién propia con datos de la Infraestructura de Datos Espacia-
les-SMA (Ministerio del Medio Ambiente, 2021).
Table 8. Port infrastructure in the SSESR. Own elaboration with data from the Spatial Data Infrastructure-SMA
(Ministry of the Environment, 2021).

Tipo de infraestructura Calbuco Puerto Montt Total
Puerto 1 2 3
Terminal maritimo 0 3 3
Astillero 2 11 13
Total 3 16 19
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na regional del borde costero (GORE Los Lagos), se
estima que en el seno de Reloncavi hay unas 1.200

concesiones irregulares (300 de actividades producti-
vas y 900 de viviendas).

Cambios de estado del SSESR (S)

Se trata de dimensionar el estado y evolucién del
entorno, a partir de los cambios ambientales provo-
cados por las presiones antrépicas (Barragin, 2014).
Estos cambios se pueden manifestar en la degrada-
cién del paisaje, pérdidas de hdbitats naturales, po-
lucién y contaminacién del agua, alteracién de la di-
ndmica costera, entre otros efectos (Barragdn, 2021).
En el caso del drea de estudio, el proceso de indus-
trializacién maritima ha transformado abruptamen-
te las formas de vida tradicional, de fuerte arraigo al
litoral, generando una serie de tensiones y conflictos
socioambientales que se revisan a continuacién.

No hay duda de que, en el seno de Reloncavi, una
de las actividades productivas que provocado mayo-
res transformaciones en el territorio ha sido la sal-
monicultura. Al tratarse del cultivo de una especie
exdtica, con un sistema intensivo de produccién que
estdn en proximidad fisica y en ocasiones con sobre-
poblacién de salmones, requiere de la provisién ar-
tificial de alimentos, tratamientos terapéuticos, usos
de desinfectantes, pinturas antiincrustantes, infraes-
tructura para el desarrollo de las balsas jaula, entre
otras varias condiciones para su funcionamiento.
Para Buschmann y colaboradores (2021), esta forma
de produccién de salmones en el sur de Chile genera
una serie de impactos ambientales, tales como:

* Aporte excesivo de materia orgdnica (ambiente
eutrofizado) y del aumento de la demanda de
oxigeno en los ecosistemas costeros.

* Descargas de nutrientes sobre la composicién y
abundancia de fitoplancton.

* Uso de antibidticos sobre la biodiversidad, resis-
tencia microbiana y sobre la salud humana.
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* Escape masivo de salmones que depredan y trans-
fieren enfermedades exdticas a especies locales.

* Compuestos asociados a pinturas antiincrustan-
tes y desinfectantes sobre la biodiversidad, parti-
cularmente las comunidades bentdnicas.

* Residuos sélidos contaminantes sobre fondos y
playas en zonas de acuicultura.

En su conjunto, estos impactos han generado de-
gradacién del paisaje, pérdida de hdbitats naturales,
contaminacién del ambiente marino, disminucién
de especies endémicas, despojo de comunidades lito-
rales, entre otras consecuencias en el SSESR.

En cuanto a la mitilicultura, también ha consti-
tuido una preocupacion, especialmente por el aban-
dono de materiales en el mar y en la playa (lineas,
cuelgas, boyas), como también los residuos orgdni-
cos, particularmente fecales, que enriquecen orgdni-
camente los sedimentos bajo la linea de cultivo (Ro-
mero, 2008; Nizzoli ez al., 2011). Ademds, es posible
identificar conflictos por usos de espacio respecto al
crecimiento de esta actividad con otros actores del li-
toral, sobre todo con las comunidades indigenas que
solicitan ECMPO (gj. Isla Maillen de Puerto Montt).

Por otro lado, existen otras presiones antrépicas
que han generado cambios en el SSESR, como son
los siguientes:

* Sobreexplotacién pesquera. Desde finales de
la década de 1970, los pescadores del seno de
Reloncavi comienzan a aumentar sus cuotas de
captura debido al acople progresivo de la acti-
vidad pesquera a las demandas de los mercados
nacionales e internacionales por recursos del mar.
Esta situacién provocd, en afos posteriores, un
aumento considerable de la extraccién de recur-
sos pesqueros, que desembocé en la sobreexplo-
tacién de algunas pesquerias y las consecuentes
disputas entre la pesca artesanal y la industrial
por las cuotas de pesca disponibles, entre los pes-
cadores y las regulaciones del Estado (vedas) y



Retamal Maldonado & Pérez Guarda

entre los mismos pescadores a raiz de la parcela-
cién territorial generada por las AMERB.
Contaminacién por vertimiento de residuos
liquidos domiciliarios e industriales. Varios
puntos del drea de estudio son usados como re-
ceptores de residuos liquidos generados por las
actividades productivas y de servicios domici-
liarios. Por ejemplo en sectores como San José,
Calbuco y Chinquihue, Puerto Montt existen
astilleros, esqueletos de barcos, industrias pro-
cesadoras de productos del mar e industrias de
alimentos que vierten al mar residuos quimicos
compuestos y metales pesados, materia orgdnica,
entre otros agentes contaminantes que ingresan
al mar, en concentraciones variables, ya sea direc-
tamente o a través de las redes de drenaje munici-
pal, o bien indirectamente a través de rios (Pefia,
2006; Romero, 2008).

Alteracién de la calidad de vida. En las co-
munas donde hay infraestructura y actividades
portuarias (Puerto Montt y Calbuco), existen
tensiones con la poblacién local, sobre todo re-
lacionadas a la contaminacién que genera el ver-
tido de liquidos de motores, aguas residuales, y
a la operacién de carga y descarga. Pero también
hay denuncias que apuntan, principalmente, al
deterioro de la calidad de vida por el alto nivel
de ruido y contaminacién aérea y de playa que
generan estas actividades.

Desplazamiento de comunidades costeras. El
aumento de concesiones maritimas y de acuicul-
tura generan una serie de controversias con las
comunidades locales al limitar su acceso al borde
costero y desplazar a un segundo plano las acti-
vidades desarrolladas histéricamente por la pesca
artesanal y las desarrolladas ancestralmente por
las comunidades indigenas de este sector. A las
limitaciones de las pricticas tradicionales y con-
suetudinarias, también se suman restricciones al
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uso recreativo y de esparcimiento del litoral (ocio
y turismo, deporte, gastronomia, etc.)

* Resignificacién de sistemas de vida tradicio-
nales. La Ley Lafkenche y la Ley de Caletas Pes-
queras, que intentan promover los usos consue-
tudinarios y desarrollo econémico y cultural de
comunidades indigenas y de pescadores, han en-
contrado resistencia de otros actores, principal-
mente industriales. Pero también estas politicas
han generado desencuentros entre los pescadores
y pueblos originarios, en tanto comunidades que
han compartido por décadas el mismo espacio
costero marino.

Por dltimo hay que senalar que estos cambios pro-
vocados por las presiones de las acciones humanas se
amplifican por la configuracién geogrifica semice-
rrada del seno de Reloncavi. Al respecto, un infor-
me preliminar, elaborado por Soto y colaboradores
(2020), senala que en esta zona existe un alto nivel de
retencion del agua, estimado con base en el ndmero
de dias que tarda la renovacién de la masa de agua.
En términos concretos concluyen que de una escala
de medicién de 1 a 5, el seno de Reloncavi obtiene
un puntaje de valorizacién de 4, es decir, la renova-
cién de sus aguas se realiza entre los 121 a 200 dias,
siendo vulnerable a un dafno ambiental sistemdtico
y/o puntual.

Impactos en los servicios ecosistémicos

Los cambios provocados por las presiones antrépi-
cas tienen impactos en los servicios ecosistémicos del
SSESR, segtin lo senalado a continuacién.

Abastecimiento

Estos servicios que proporcionan alimentos, combus-
tible, fibra, agua, entre otros, los cuales son funda-
mentales para el sustento de la vida de las personas,
pero son sensibles a los cambios del ambiente. En
algunas sociedades, estos servicios de aprovisiona-
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miento se pueden suplir forzando la produccién, por
ejemplo con la acuicultura y agricultura intensiva
(Barragédn, 2014).

En el SSESR ha ido en declive la provision de servi-
cios provenientes de la pesca y el marisqueo, produc-
to de la menor disponibilidad de recursos pesqueros
que ha mermado su calidad y cantidad (menor tallay
disminucién de volimenes de extraccién), asi como
también ha repercutido en la inversién de mayor
esfuerzo pesquero para su captura (mayor tiempo y
distancia a caladeros).

Por contraparte, los servicios tecnificados de pro-
duccién de alimentos (acuicultura; salmones y miti-
lidos) han tenido un desarrollo favorable en el 4rea de
estudio. A pesar de ello, la mayoria de la produccién
acuicola se exporta al extranjero y solo una pequefa
parte se destina para el consumo humano local, mu-
chos de los cuales son productos que no cumplen con
los estdndares de los mercados de exportacién®.

En cuanto al agua para consumo humano, si bien
no constituye un riesgo mayor por el momento, exis-
ten voces de alerta en torno a la escasez hidrica en
ciertos sectores del Reloncavi, tanto por el aumento
de la poblacién en dreas rurales costeras y por la ins-
talacion de pisciculturas.

Regulacién

Corresponde a los servicios de regulacién del clima
y del agua (recarga de acuiferos), depuracién natural
de aguas, regulacién de la erosién, formacién de sue-
los (acumulacién de sedimentos y materia orgdnica),
amortiguacién de perturbaciones (control de inun-
daciones, proteccién frente las tormentas). La aten-
cidn a este tipo de servicios es relevante debido a que
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su pérdida no es ficil de observar por la poblacién,
ni al corto o mediano plazo, y los servicios publicos
no le dan prioridad dentro de la agenda politica (Ba-
rragdn, 2014).

En general, los servicios de regulacién en el seno
de Reloncavi han ido empeorando a lo largo de las
tltimas décadas, producto de la contaminacién de
residuos liquidos y sélidos que genera la industria
maritima en la zona (acuicultura, procesadoras de re-
cursos pesqueros, etc.), y la infraestructura y equipa-
miento portuario provocan acumulacién sedimenta-
ria. También cabe destacar que en el SSESR hay una
gran variedad de marisma (humedales costeros) que
estd siendo afectada por construcciones e infraestruc-
tura de tipo productiva, para el turismo y también de
viviendas irregulares que se ubican en su zona coste-
ra. A ello se suma que, en ciertos sectores de playa,
ingresan vehiculos motorizados ya sea por faenas pro-
ductivas o de ocio alterando su dindmica ecoldgica.

Culturales

Estos servicios ofrecen al ser humano oportunidades
para el turismo, ocio y esparcimiento, pero también
pueden ser lugares con valor religioso, de atractivo
estético y fuente de inspiracién o relajacién. Ademds,
estos servicios pueden revestir un interés educativo y
de investigacién (Barragin, 2014).

El SSESR tiene enormes potencialidades en esta
materia considerando la belleza escénica de su en-
torno, la cultura bordemarina que otorga un sello
a la identidad territorial, la biodiversidad costera, el
patrimonio natural y cultural que atn es posible en-
contrar (corrales de pesca, conchales, tocones de aler-
ce, asentamientos humanos milenarios, entre otros).

*Un estudio encargado por la Subsecretaria de Pesca y Acuicultura (Subpesca) al Instituto de Fomento Pesquero (IFOP) estimé

que los chilenos consumieron 3,5 kg de salmén por persona durante 2020. Esta cifra serfa equivalente a 68.000 Tn de consumo

nacional, menos 1% en relacion con las exportaciones de salmén de ese afio (700.011 Tn). En el caso de la mitilicultura, se exporta

alrededor del 90% de la produccién (Garcés, 2021).

» 20 «



Retamal Maldonado & Pérez Guarda

Todo lo anterior es visualizado dentro de las proyec-
ciones turisticas que emanan de los servicios puablicos
y el posicionamiento de la imagen de ciudad univer-
sitaria de Puerto Montt, que puede fortalecer el 4m-
bito de la investigacién y la educacién, asi como del
posicionamiento como cabecera de la Patagonia y de
la Carretera Austral. De concretarse estos elementos,
podrian constituirse a futuro en modelo de bienestar
humano, como también en servicios esenciales para
el desarrollo del seno de Reloncavi.

Eso si, es necesario sefialar que producto del proce-
so de una industrializacién maritima en la zona se ha
propiciado una asimilacién cultural forzada en torno
al predominio de un imaginario de desarrollo mo-
dernizante que se expresa en la nocién de ser parte
de la “regién salmonera”. Este atributo podria estar
afectando negativamente la mantencién del valor
identitario del Reloncavi que ha estado vinculado a
una cultura econémica bordemarina, presente tanto
en pescadores artesanales, pueblos indigenas (mapu-
che-williche) y la poblacién costera rural del seno de
Reloncavi.

Por esta razén hay que estar muy atentos a la evolu-
cién de estos servicios, pero teniendo en cuenta que
la evolucién positiva de algunos de los indicadores
antes mencionados puede implicar el deterioro de
otros servicios ecosistémicos. Asi, aquéllos vincula-
dos al conocimiento ecoldgico local, a la identidad
cultural y sentido de pertenencia, al paisaje y disfrute
estético podrian estar padeciendo el éxito de los an-
teriores.

Incidencia en el bienestar humano (I)

El modelo DPSIR sitda al bienestar humano en el
centro del proceso analitico. En ese sentido, las alte-
raciones negativas que sufren los servicios ecosistémi-
cos que provee la naturaleza merman las posibilida-
des de la poblacién del seno de Reloncavi de alcanzar
un grado de bienestar satisfactorio. A continuacién
se realiza un andlisis de los impactos (I) que afectan

- ]
al bienestar humano, tomando en consideracién las

siguientes dimensiones: salud, seguridad, relaciones
sociales, necesidades materiales basicas.

Salud

El deterioro acumulado del SSESR altera el derecho
de las comunidades locales a vivir en un ambiente
sustentable. En este caso, las aguas del Reloncavi son
receptoras directas de residuos domiciliarios e indus-
triales. Estudios preliminares, sumados a la percep-
cién de actores locales, indican que la contaminacién
serfa preocupante, mds aun si consideramos las ca-
racteristicas hidroldgicas del seno de Reloncavi, dado
que éste posee una baja renovacién de sus aguas y, por
ende, los residuos tienen una mayor permanencia y
menor capacidad de limpieza por corrientes marinas.
Por lo tanto, la contaminacién puede implicar riesgos
a la salud de la poblacién, debido a que muchos de
los peces y mariscos para consumo alimenticio son
extraidos de zonas contiguas a industrias y desagiies
domiciliarios.

Adicionalmente, la mayor recurrencia de eventos de
marea roja en la zona, estimulada por el cambio cli-
mdtico y por la carga de nutrientes de la salmonicul-
tura, genera el peligro de que la poblacién consuma
mariscos con la toxina que produce este fenémeno y
que puede causar la muerte en altas concentraciones.

Seguridad

Esta dimension se asocia a la capacidad de los eco-
sistemas de reducir la vulnerabilidad a los colapsos y
eventos extremos naturales. En cierta medida, la ubi-
cacién del seno de Reloncavi protege de fenémenos
extremos (tsunami, marejadas, etc.), salvo en algunos
sectores donde hay una mayor intensidad de las in-
clemencias climdticas (viento y tormentas).

La preocupacién en seguridad reside en el aumen-
to considerable de viviendas irregulares en el borde
costero del Reloncavi. De partida, todas estas vivien-
das ubicadas en este sector son irregulares por estar
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en terrenos fiscales, y con el riesgo de sucumbir ante
inundaciones, aumento del nivel del mar o despren-
dimiento de material donde estdin emplazadas. No
hay duda de que son un riesgo latente que requiere

una solucién sostenible encabezada por las autorida-
des, en conjunto con la sociedad civil.

Bienes materiales béasicos

El deterioro de los servicios de los ecosistemas coste-
ro-marinos puede desembocar en mayores dificulta-
des para acceder a los recursos y obtener los ingresos
necesarios que permitan contar con medios para una
vida digna.

Varios actores consideran que la industria acuicola
ha provocado un descalabro ambiental sistemdtico en
el SSESR. Es mis, se percibe que la ausencia de algu-
nas pesquerias estd directamente relacionada con la
expansion de la salmonicultura, debido a que ejercen
una fuerte presién ecoldgica sobre el ambiente ma-
rino, lo cual tiene como resultado medios acudticos
anaerdbicos y la alteracién de la vida y disponibilidad
de las especies marinas endégenas.

Por otro lado, hay visiones contrapuestas acerca de
las condiciones laborales que genera esta industria.
Para unos, esta actividad no genera condiciones la-
borales estables, es decir, la flexibilizacién del trabajo
(por temporadas, movilidad de funciones) implica
su precarizacién, no solo en la salmonicultura, sino
que también en la mitilicultura industrial, la cual no

4. Discusion

En este apartado se dardn a conocer, a modo gene-
ral, las respuestas (R) que la sociedad ha generado o
bien se podrian adoptar para disminuir los impactos
identificados y promover la sustentabilidad del siste-
ma socioecoldgico (Barragdn, 2021). Antes de ello, es
necesario presentar una sintesis del modelo DPSIR
del drea de estudio:
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tiene un registro consensuado de su fuerza laboral.
Para otros, esta actividad viene a dinamizar la eco-
nomia local y regional generando puestos de trabajos
formales de manera masiva, y en el aspecto macro-
econémico, se instala como un sector esencial para la
estructura del PIB regional.

Relaciones sociales

Esta dimensidn se asocia al disfrute y aprendizaje de
los ecosistemas desde el punto de vista cultural. En
ese sentido, evitar, disminuir y atenuar los conflic-
tos que se provocan por los distintos usos del litoral,
constituirfa un factor relevante para el bienestar hu-
mano. Visto asi, en la zona costera del seno de Re-
loncavi las disputas entre actores estdn acentudndose
cada vez mds. Al mismo tiempo, no existe un ordena-
miento y zonificacién de este espacio.

Ademds, la expansion de la industria maritima (em-
presas acuicolas, pesqueras, portuarias) ha provocado
el despojo de las comunidades costeras, problemas
de acceso y escasez de recursos pesqueros, destruc-
cién o abandono del espacio litoral, degradacién de
los ecosistemas, precarizacién de las condiciones de
vida y la pérdida de control de sus territorios. Estos
aspectos alteran significativamente “los sistemas de
vida y costumbres de grupos humanos” y amplifican
las tensiones entre los distintos actores, sobre todo
cuando compiten en usos diversos dentro de un mis-
mo espacio litoral.

De acuerdo con los resultados preliminares del DP-
SIR aplicado al SSESR (figura 4), se puede senalar
que el modelo neoliberal generd transformaciones
sobre la base de un desarrollo productivista que no
consideré las repercusiones adversas que podria ejer-
cer sobre este territorio costero. Ademds, las actua-
ciones sobre este espacio no surgen de una planifica-
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Figura 4. Sintesis modelo DPSIR adaptado al SSESR.
Figure 4. DPSIR model synthesis adapted to the SSESR.

cién integral, sino que mds bien son intervenciones
de dmbitos sectoriales que no dialogan y que por lo
general han eludido procesos de participacién ciuda-
dana en la toma de decisiones.

No obstante, como en todo orden de cosas, este
modelo de desarrollo permite que una parte de la po-
blacién se vea beneficiada y otra, perjudicada. Esta
situacién ha generado una serie de problemas de con-
vivencia que se manifiestan en conflictos y tensiones
de los actores que hacen uso de este espacio o tiene
injerencia en él. Tal es el caso entre la pesca artesanal
y la acuicultura, entre la acuicultura y los ECMPO,
entre pescadores y pueblos originarios; entre priva-

dos, pero también conflictos entre pobladores de una
misma comunidad costera y entre las competencias y
coordinacién de los servicios publicos.

Ahora bien, es indudable que la actividad que ha
provocado mayores controversias en el SSESR es la
salmonicultura, sobre todo por el deterioro acumula-
tivo que ha ocasionado y que requieren una respuesta
profunda para mejorar el estado de salud frigil en
que se encuentra. A pesar de que se han tomado
medidas reactivas ante episodios socioambientales
estimulados por las formas de produccién propias
de esta industria®, estas acciones siguen siendo insufi-
cientes y se requiere tomar medidas que permitan la

“Entre las acciones de mitigacion se destacan la Mesa del Salmén ante la consecuencia de virus ISA (barrios salmoneros, nuevas
reglas para concesiones, etc.); el surgimiento de comité de emergencias; oficinas de relacionamiento comunitarios por parte de las
salmoneras; acuerdos de produccion limpia; tratamiento de los desechos provenientes de la acuicultura; reportes de sostenibilidad;

reduccién de antibidticos y limpieza de playas; entre otras medidas.
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recuperacién ambiental de este espacio sobre la base
de una transformacion de sus usos y convivencia en-
tre sus actores participantes.

En ese sentido, y como respuesta integral a estas
problemdticas, es prioritario disefar e implementar
una estrategia intercomunal de GIZC para el SSESR.
Para ello, es importante tener en consideracién que,
para la gestién integrada, el litoral es una zona frégil
de extensién variable y dindmica que puede evolu-
cionar a distintas escalas espacio-temporales. Por lo
mismo, una estrategia de este tipo en el Reloncavi
debe superar los limites administrativos comunales
y conceptualizarse como un sistema socioecoldgico
que incluye, al menos, las costas de las comunas con-
tiguas: Hualaihué, Cochamé, Puerto Montt y Calbu-

5. Conclusiones

En este trabajo se han identificado y caracteri-
zado, desde las ciencias sociales, los problemas
mds habituales de las zonas costeras del seno de
Reloncavi, en sus tltimas cuatro décadas. Estos
inconvenientes requieren ser abordados de ma-
nera interdisciplinaria y por una politica publica
integral que se base en un enfoque ecosistémico
y territorial. Por lo mismo, para hacer frente al
estado de fragilidad social y ambiental en que se
encuentra el SSESR, es necesario el desarrollo de
una estrategia intercomunal de GIZC, entendida
como un instrumento que indica, a grandes ras-
gos, como deberia ser la administraciéon de los
bienes comunes y de interés publico de este es-
pacio.
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co; e incluso con la comuna de Puerto Varas, consi-
derando que una parte de su territorio colinda con el
fiordo de Reloncavi.

Como se trata de la administracién de bienes co-
munes y bienes publicos, que muchas veces presen-
tan multiplicidad de usos y conflictos de interés entre
los actores. Por lo tanto, una estrategia de GIZC debe
ser, ante todo, un ejercicio de reflexién colectiva con-
ducido por las instituciones publicas. Para ello resulta
necesario disponer de la informacién adecuada, pero
también hay que aceptar una filosofia atribuible a la
propia estrategia (Barragdn & Garcfa, 2021). La for-
mulacién de la estrategia de GIZC para el SSESR
debe aspirar a lograr un instrumento que sea corpo-
rativo, cooperativo y participativo.

Una GIZC para el Reloncavi permitiria identificar
opciones y prioridades de adaptacién, mitigacién y
transformacién, asi como también establecer crite-
rios de convivencia y practicas relacionados con el
comportamiento de grupos sociales que se relacionan
en esta zona costera. De este modo, permitirfa orien-
tar la actuacién de los servicios publicos respecto a los
subsistemas litorales: fisico y natural, social y econé-
mico, politico y administrativo.

Por dltimo, si bien en este trabajo se evidencian
una serie de problemdticas ambientales y sociales de
un territorio determinado, producto del efecto acu-
mulativo por sus diferentes usos, este modelo ana-
litico (DPSIR adaptado) puede ser aplicado a otras
realidades costeras que presentan una fragilidad am-
biental y conflictos territoriales.
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ponent “coastal-marine cultural heritage” which was car-
ried out as part of the project “Interactions at the land-sea
interface”. The area of this project comprises the western
coast and marine section of the department of Montevi-
deo. The connection between people and their cultural
heritage contributes to reinforcing individual and collec-
tive identities and a sense of belonging. In addition, it
promotes social and territorial cohesion and local devel-
opment, both social and economic. Therefore, cultural
heritage must be considered as a significant component
when identifying and evaluating interactions that occur
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the study area to then focus on the interactions that cul-
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ried out in this coastal-marine space. The aim was to identify opportunities and challenges to include material cultural
heritage in new planning proposals for the area, such as territorial planning, integrated coastal management and marine
spatial planning. To achieve this, we developed a heritage inventory of the area based on the systematization and georef-
erencing of the information collected. This allowed us to analyze the compatibility or conflict between the different uses
and activities and the cultural heritage. The results reveal that the diversity and wealth of the cultural heritage identified
is affected by various factors such as urban growth, infrastructure works, agricultural activity, mining and tourism,
among others. In addition to this, the deficiencies at the regulatory level, the lack of public heritage conservation policies
and the current sectoral management model, aggravate the situation. These pressures, which act at different scales and
time periods, have a negative impact that puts the sustainability of heritage at risk. Considering these interactions and
their risks is essential when implementing actions aimed at protecting and promoting the material cultural heritage of
western Montevideo.

Resumen

Se presentan los resultados del andlisis del componente “patrimonio cultural costero-marino” en el marco del proyecto
“Interacciones en la interfase tierra-mar”, cuyo dmbito de accién comprende el tramo costero marino del oeste del
departamento de Montevideo. La conexidn entre la gente y su patrimonio cultural contribuye a reforzar identidades y
sentido de pertenencia individual y colectivo. Ademds, fomenta la cohesién social y territorial y el desarrollo local, tanto
en los dmbitos social como econdmico. Por lo tanto, el patrimonio cultural debe ser visualizado como un componente
significativo a la hora de identificar y evaluar las interacciones que ocurren tanto en tierra como en el mar. En este senti-
do, este trabajo se centré en la identificacién del patrimonio cultural material del drea de estudio para luego hacer foco
en las interacciones que los bienes culturales tienen con los diferentes usos y actividades llevadas a cabo en este espacio
costero-marino. De esta forma, se pretendieron identificar oportunidades y desafios para incluir al patrimonio cultural
material en nuevas propuestas de planificacién del drea, como el ordenamiento territorial, el manejo costero integrado
y la planificacién espacial marina. Para lograr esto, se llevé a cabo un inventario patrimonial del 4rea a partir de la siste-
matizacién y georreferenciacién de la informacién recabada. Esto permiti6 analizar la compatibilidad o conflictividad
entre los diferentes usos y actividades y los bienes culturales identificados. Los resultados revelan que la diversidad y
riqueza cultural identificada se ve afectada por diversos factores como el crecimiento urbano, las obras de infraestructura,
la actividad agropecuaria, la minerifa y el turismo, entre otros. A ello se suman las deficiencias a nivel normativo, la falta
de politicas publicas de conservacién patrimonial y el modelo de gestion sectorial actual que agravan la situacion. Estas
presiones, que actdan en diferentes escalas y periodos de tiempo, tienen un impacto negativo que pone en riesgo la sos-
tenibilidad del patrimonio. Considerar estas interacciones y los riesgos que ellas suponen se hace fundamental a la hora
de implementar acciones destinadas a proteger y promover el patrimonio cultural material del oeste de Montevideo.
Palabras Claves: patrimonio cultural material, compatibilidad/conflictividad, conservacion, costa oeste de Montevideo

1. Introduccion

El patrimonio cultural como construccién social y
cultural (Ballart y Tresserras, 2001; Prats, 2011, entre
otros) estd constituido por aquellos vestigios, bienes,
expresiones y manifestaciones culturales -tangibles e
intangibles- que reafirman el sentido de identidad,
memoria y herencia cultural de una sociedad (Ballart,
2002; entre otros) y contempla la pluralidad y la di-
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versidad cultural tanto presente como pasada. Son
parte del patrimonio cultural los paisajes histéricos,
arqueoldgicos y culturales costeros y marinos que dan
cuenta de las interrelaciones de los diferentes usos y
valores que los seres humanos han dado a la tierra y
al agua a lo largo del tiempo. Estos usos se relacionan
con actividades vinculadas con la vivienda, el trans-
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porte, la industria, la pesca, la proteccién y ocupa-
cién de enclaves estratégicos, entre otros. El concepto
de Interacciones Tierra-Mar-Tierra o Land Sea Inte-
raction, como se conoce en inglés (Kidd, 2019; Smi-
th etal., 2011 entre otros), se ha desarrollado debido
a esta compleja matriz de usos y actividades, junto
con los procesos naturales identificados en la inter-
faz tierra-mar. Esta propuesta enfatiza en los aspectos
bidireccionales de las interacciones que ocurren en la
tierra y se ven afectadas por el mar y viceversa (Bal-
ticRIM, 2017-2020, EC DG MARE,2017, UNEP/
MED, 2018).

Algunas de estas interacciones que dan lugar a con-
flictos tanto entre usos, como a nivel de conservacién
del patrimonio natural y cultural, son resultado de la
gestion y planificacién de estos dos dmbitos llevada a
cabo de forma independiente. En este sentido es que
desde el proyecto “Interacciones en la interfase tie-
rra-mar” (Echevarria, 2020) en el que se enmarca el
presente trabajo, se ha puesto énfasis en compatibili-
zar dos miradas: la de la Planificacién Espacial Mari-
na (PEM) y la del Manejo Costero Integrado (MCI).
Ambas comparten los mismos conceptos y principios
de gestién de las problemiticas socio-ambientales ba-
sindose en un enfoque sistémico, participativo e in-
terdisciplinario (Echevarria ez al., 2016,2021; Dou-
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vere, 2009; Ramieri ez al., 2019). El proyecto marco
busca entonces:

identificar el patron de las interacciones tierra-mar

en la costa oeste de Montevideo desde una com-

prension multidimensional (dimensiones ecoldgicas,
sociales, culturales y econdmicas relevantes) y mul-
tiescalar (sub nacional y local), identificando las
oportunidades y los desafios para generar recomen-
daciones coherentes e integradas para la planifica-

cion marina — terrestre (Echevarria, 2020: p. 4).

Su objetivo dltimo es enriquecer el proceso de
toma de decisién, reduciendo conflictos sociales y
permitiendo generar politicas de ordenamiento y de-
sarrollo sostenible integrados.

Con este trabajo se contribuy® a la identificacién y
al conocimiento del estado de situacién de una de las
dimensiones culturales consideradas en el proyecto
marco: la del componente “patrimonio cultural ma-
rino-costero”. Finalmente, se hizo especial énfasis en
la caracterizacién de las interacciones que los bienes
culturales tienen con los diferentes usos y activida-
des llevadas a cabo en este espacio costero-marino.
De esta forma, se reconocen oportunidades y desa-
fios para incluir al patrimonio cultural material en
nuevas propuestas de planificacién del drea, como el
ordenamiento territorial, la PEM y el MCIL.

2. El patrimonio cultural costero-marino

desde la optica la PEM y del MCI

A nivel internacional desde la PEM, se ha enfoca-
do en la consideracién de la dimensién patrimonial
(cultural y natural) desde la éptica de la conserva-
cién, promoviendo el uso sostenible del espacio ma-
rino y la identificacién de dreas prioritarias para este
fin. Esto, a su vez, estd en estrecha relaciéon con los
conflictos de intereses y las tensiones crecientes entre
desarrollo y preservacién provocados por la demanda

cada vez mayor por el espacio y los recursos natura-
les (Echevarria et al, 2022 a). Histéricamente en los
procesos de PEM, el patrimonio cultural ha estado
casi exclusivamente representado por el patrimonio
arqueoldgico subacudtico (especialmente pecios),
desatendiendo de cierta forma al resto del patrimo-
nio maritimo, como por ejemplo los sitios arqueolé-

gicos costeros (BalticRIM ,2017-2020; Khakzad eer
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al., 2015). Sin embargo, tltimamente se ha puesto
énfasis en la necesidad de trabajar en torno al concep-
to mds amplio de patrimonio cultural maritimo a fin
de tener una visién mds holistica de los sitios patri-
moniales incluyendo aquellos en tierra vinculados a
actividades maritimas (BalticRIM, 2017-2020). “Los
sitios histdricos y los entornos terrestres a menudo
explican y caracterizan los valores culturales del mar”
(BalticRIM, 2017-2020: p.13, traduccién nuestra).
En este sentido, en la Guia Internacional de MSPglo-
bal sobre planificacién espacial marina/maritima, la
Comisién Oceanogréfica Intergubernamental (COI)
de la UNESCO, se reconoce la existencia del patri-
monio cultural subacudtico y también maritimo, asi
como la necesidad de identificar los usos compatibles
y no compatibles con el mismo como accién pri-
mordial para la planificacién. También sostiene que
la PEM podria garantizar una mejor conservacién y
proteccién del patrimonio tangible mediante el uso
de zonas de amortiguacién o medidas especificas
(COL, 2022).

Respecto del MCI, los diferentes aspectos del en-
foque integral que propone se vinculan estrechamen-
te con el patrimonio cultural costero. Por ejemplo,
a nivel social la conexién entre la gente y su patri-
monio cultural contribuye a reforzar identidades y
sentido de pertenencia; ciertas practicas culturales
tradicionales han aportado a la economia eco-
légica; ciencias como la arqueologfa han aportado
conocimientos vinculados al cambio climdtico y al
aumento del nivel del mar y a las formas en las que
diferentes grupos humanos les han hecho frente a lo
largo de la historia de la humanidad (Brum ez 4/,
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2020; Khakzad, 2015; Rockman y Hritz, 2020).
Ademis, el patrimonio cultural y los valores cultu-
rales pueden aportar a la conservacién de los eco-
sistemas costeros, a caracterizar de forma integrada
a las sociedades y a la promocién del bienestar hu-
mano (Barragdn, 2012). Sin embargo, y a pesar del
enfoque holistico y socio-ecolégico que promueve el
MC, a nivel internacional no se ha prestado especial
atencién al patrimonio cultural (Callegari y Vallega,
2002; Khakzad, 2015). En los casos en los que se ha
reconocido la riqueza de las dreas costeras en relacién
al patrimonio cultural y a sus valores histéricos, ar-
queoldgicos, culturales y espirituales, la temdtica, al
igual que para la PEM, se dimensiona desde la visién
de la conservacién (Dadon, 2003; IBERMAR, 2008;
Yafnez-Arancibia, 2000).

Para nuestro pais, en trabajos de sintesis llevados
a cabo desde la 6ptica del MCI (véase, por ejemplo,
Goémez Erache, 2010 y Szephegyi et al., 2020), el
patrimonio cultural y especialmente el arqueoldgico
pasa casi inadvertido, incluso a nivel de su conserva-
cién. Respecto de la PEM, aunque las aguas del océa-
no Atldntico y del Rio de la Plata albergan un valioso
patrimonio arqueolégico sumergido, a excepcién de
un trabajo llevado a cabo por FREPLATA (2005)
a inicios de los 2000, la ausencia de un inventario
nacional junto a la escasa investigacion arqueoldgi-
ca de base, dificultan no sélo la identificacién dreas
relevantes para la conservacion patrimonial, sino la
inclusién de la dimensién cultural como un aspecto
mds a tener en cuenta (Brum ez /., 2020; Echevarria
etal., 2021).
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3. Materiales y métodos

Estudio de caso: el patrimonio cultural
material del oeste de Montevideo

La zona de estudio abarca unos 38 km de costa del
departamento de Montevideo y se encuentra delimi-
tada por la desembocadura del Rio Santa Lucia —al
oeste- y la Bahia de Montevideo —al este- (figura 1).
Se sectoriza a su vez en un drea nucleo (terrestre y
acudtica) y un drea de influencia (terrestre y acudti-
ca). Las localidades de Santiago Vézquez y Pajas Blan-
cas forman parte de la zona de estudio, asi como los
barrios del Cerro, Ciudad Vieja, Santa Catalina y Ca-
sabd de la ciudad de Montevideo. El paisaje costero
estd conformado por una sucesién de pequenas ense-
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nadas con puntas rocosas que conservan importantes
cualidades ambientales: la costa al este del rio Santa
Lucia y los alrededores de Punta Espinillo y Parque
Lecocq son identificados como Areas de Paisaje Na-
tural Protegido (Cohanoff ez al., 2011).

A nivel del patrimonio cultural material, el drea
presenta vestigios arqueoldgicos que dan cuenta de
su ocupacion por parte de diferentes grupos huma-
nos que han hecho uso de este espacio marino-coste-
ro desde por lo menos el Holoceno medio (Beovide,
2003, 2013; Beovide ez al., 2013; Caporale y Vallvé,
2020; Caporale, 2012; Lépez, 1994). Las diversas
actividades registradas a lo largo de miles afios de
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Figura 1. Zona de estudio del proyecto marco. Costa oeste de Montevideo, cuenta con un 4rea nicleo y un drea de amortiguacion.
Figure 1. Framework project work area. West coast of Montevideo. The area includes a core area and a buffering area.
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historia, muchas de cuyas improntas perduran hasta
la actualidad, forman parte del patrimonio cultural
de la zona. Asimismo, la zona presenta una gran ri-
queza desde el punto de vista del patrimonio intan-
gible. Ejemplo de ello es la herencia y memoria fabril
del Barrio del Cerro de Montevideo, que ha dejado
una huella en la identidad de esa comunidad (Porri-
ni, 2021) y que constituye una parte fundamental del
patrimonio cultural de la zona. Asimismo, en el 4rea
de los humedales del rio Santa Lucia, se encuentra
un valioso patrimonio inmaterial asociado al cono-
cimiento local de las familias que ejercen el oficio de
junqueros (Oshima, 2010).

Metodologia

La gran diversidad y riqueza del patrimonio cultu-
ral de la zona de estudio determiné que se resolvie-
ra trabajar a nivel del patrimonio cultural material
(PCM). Dentro de éste se encuentran aquellos bienes
de cardcter antrépico que tuvieron/tienen una ma-
terialidad y que presentan valor histérico, artistico/
estético, social, arquitecténico o industrial. Incluye
paisajes culturales, lugares de interés histérico o cul-
tural y sitios arqueoldgicos (en tierra y bajo agua).
Para este trabajo no se tuvieron en cuenta los sitios
arqueoldgicos prehispdnicos que se encuentran hoy
dia bajo el agua producto de los cambios en los ni-
veles del mar durante el Holoceno. Esto se debe a la
falta de informacién proveniente de investigaciones
arqueoldgicas que aborden este tipo de sitios en la
zona en cuestion.

La estrategia metodoldgica aplicada al componente
patrimonial se llevé a cabo en dos etapas siguiendo
las pautas generales del proyecto marco (Echevarria,
2020; Echevarria ez al., 2022 b). En una primera eta-
pa se procedié a la sistematizacién de los datos de
acceso publico respecto del PCM de la zona de es-
tudio. En este punto cabe subrayar que la informa-
cién sobre el PCM en Uruguay tanto a nivel nacional
como departamental es fragmentaria y se encuentra
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dispersa en distintas instituciones. Ademds, no existe
un inventario nacional exhaustivo y de libre acceso.
Por otra parte, los datos que si estdn disponibles se
encuentran en distintas escalas de andlisis (por ejem-
plo, muchos bienes o dreas patrimoniales no estdn
georreferenciados). Esta dificultad a nivel metodold-
gico ya habia sido constatada en diferentes oportuni-
dades por este equipo de trabajo para otras zonas cos-
teras de Uruguay (Caporale y Vallvé, 2021; Caporale
et al., 2016, Caporale ez al., 2015, Caporale, 2010).
Esta situacién implicé la necesidad de relevar muy
diversas fuentes de informacién a fin de manejar una
base de datos actualizada y que refleje la riqueza del
PCM en términos de densidad, relevancia patrimo-
nial y cientifica. Se consulté informacién provenien-
te de articulos de prensa, de diversas producciones
académicas (tesis de grado y posgrado, proyectos de
investigacién, articulos cientificos, entre otros) y de
documentacién de tipo normativo y administrativo
(declaratorias de proteccion patrimonial y listado de
Monumentos Histéricos Nacionales de Montevideo
declarados por la Comisién del Patrimonio Cultu-
ral de la Nacién; informes técnicos sobre Estudios
de Impacto Arqueolégico; Mapa de Areas de Interés
Histérico-Cultural elaborado por la Direccién Na-
cional de Calidad y Evaluacién Ambiental; Planes
Locales y Departamentales de Ordenamiento Terri-
torial y Desarrollo Sostenible; entre otros).

La informacién recabada sobre cada uno de los bie-
nes tanto del 4mbito terrestre como acudtico, fue uni-
ficada a través del disefio de una ficha de inventario
de bienes patrimoniales. Esta ficha incluy4 una breve
descripcion de cada bien, su localizacién, régimen de
propiedad, uso actual y uso anterior, proteccién legal,
estado de conservacion, entre otros.

El inventario cuenta con bienes patrimoniales (que
corresponden a un elemento patrimonial) y dreas
patrimoniales, consideradas asi por estar compues-
tas por mds de un bien (ver figura 2). Este es el caso

de la Ciudad Vieja de Montevideo (figura 2, PT21);
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Figura 2. Patrimonio Cultural Material de la zona de la bahfa y costa oeste del departamento de Montevideo. Elaboracién propia.

Figure 2. Material Cultural Heritage of the bay and west coast of the department of Montevideo. Own elaboration.

las 4reas acudticas donde se conoce la existencia de
pecios: bahia de Montevideo (figura 2, PS07 ), Pun-
ta Yeguas (figura 2, PS05 ) y Punta Lobos (figura 2,
PS03, PS04, PS06); la zona de Punta Lobos donde
hay presencia de patrimonio industrial (figura 2,
PT10); dos dreas donde se identificaron sitios pre-
hispdnicos (figura 2, PT25, PT27) y dos padrones en
la zona del barrio Casabé de Montevideo, declarados
MHN (figura 2, PT31).

Para el caso de la Ciudad Vieja, casco histérico de
la ciudad de Montevideo, el PCM estd compuesto
por edificios publicos y privados de la época colo-
nial y posteriores, vestigios del sistema defensivo
de la ciudad colonial (restos de muralla, bastiones,
etc.), asi como el propio trazado urbano, siendo un

drea de valor tanto histérico como arquitectdnico.
Para abordar el drea, siguiendo el criterio del De-
partamento de Arqueologia de la Comisién del Pa-
trimonio Cultural de la Nacién (CPCN), se trabajé
con el concepto de “ciudad sitio”. “De esta forma, la
Ciudad Vieja de Montevideo deja de ser vista como
un espacio con sitios arqueoldgicos independientes
y pasa a ser entendida como una unidad significan-
te, un drea relacionada en términos estructurales y
sistémicos, que involucra una concentracién de ac-
tuaciones en un espacio concreto a lo largo del tiem-
po” (Mata et al., 2009: p.1). En relacién a los sitios
subacudticos, especificamente los pecios ubicados en
la bahia de Montevideo, se tomé como linea de base
un relevamiento de cardcter histérico realizado en el
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ano 1999. El objetivo principal de ese relevamien-
to fue elaborar un listado preliminar que reflejara la
cantidad de embarcaciones hundidas y/o siniestradas
en la bahia, determinando al menos 340 naufragios
ocurridos entre los anos 1772 y 1930 (Montalbdn,
1999). Si bien no todos los barcos se fueron a pique
y varios fueron remolcados, el nimero de siniestros
da cuenta de la riqueza patrimonial de la bahfa. La
cantidad de naufragios en este espacio tan acotado,
asi como el uso del mismo a lo largo del tiempo es
lo que permite considerar a la bahia de Montevideo
como otra drea patrimonial. Las dreas acudticas de
Punta Yeguas, con 7 naufragios entre 1843 y 1933
y de Punta Lobos, con por lo menos 10 naufragios
(Beovide, 2009), también se consideraron como dos
dreas patrimoniales. Por su parte, el drea patrimo-
nial terrestre de Punta Lobos da cuenta de los restos
de un paisaje industrial con valor no solo local sino
también nacional y regional, nacido en el siglo XIX:
el de los saladeros y frigorificos. Respecto de las dos
dreas patrimoniales con sitios prehispdnicos ubicadas
en la zona de los parques de Punta Yeguas y de Punta
Espinillo, investigaciones arqueolégicas han identifi-
cado una variedad de sitios, tanto en superficie como
estratificados, algunos con dataciones que se remon-
tan ca 4000 AP (Beovide, 2011; Lépez Mazz, 1994,
entre otros).

La segunda etapa, nuevamente siguiendo los linea-
mientos generales del proyecto marco, se centr6 en
la identificacién, categorizacién y andlisis de las in-
teracciones espaciales de los usos y actividades -pre-
viamente definidos- en relacién al PCM. Estos usos y
actividades comprenden:

* Centros urbanos y suburbanos,

* Asentamientos irregulares,

¢ Infraestructuras urbano terrestres (conectivas,

energéticas, de saneamiento, infraestructuras ver-
des),

* Infraestructuras urbano marinas (ddrsenas, espi-

gones),
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* Enclaves industriales y logisticos,

* Actividades extractivas (arena y piedra), tanto ac-
tivas como abandonadas,

* Transporte y actividad portuaria (puerto comer-
cial de Montevideo y puerto deportivo del rio
Santa Lucfa),

e Trafico maritimo,

e Areas de dragado (acceso al puerto de Montevi-
deo),

* Zonas de pesca artesanal (costera y deportiva),

* Actividades de defensa y seguridad (base naval,
operaciones de rescate, ejercicio naval),

* Turismo y actividades recreativas (ndutico y de
cruceros, ecoldgico, de aventura y deporte, de sol
y playa, cultural),

* Sgricultura,

* Conservacién ambiental (dreas naturales pro-
tegidas) y conservacion del patrimonio cultural
(Echevarria et al., 2022).

Las interacciones se clasificaron de la siguiente ma-
nera: (a) tierra - mar; (b) mar - tierra; (c) tierra-tierra;
(d) mar-mar. Se llevaron a cabo tablas de doble entra-
da en donde se relacioné actividades/usos y PCM a
nivel espacial. Estas tablas se derivaron en una matriz
general de compatibilidad donde se cruzaron todas
las actividades y usos y a partir de la cual se registra-
ron un total de 342 interacciones. A su vez, como
se visualiza en la figura 3, las interacciones se orga-
nizaron en cinco categorias que tienen que ver con
los grados de compatibilidad o conflictividad entre
diferentes usos/actividades (Echevarria et al., 2022).
Las mismas son: sin interaccion (en color gris), sin
conflicto /complementariedad (en color azul), con-
flicto bajo (en color verde), conflicto medio (en co-
lor amarillo y anaranjado) y conflicto alto (en color
10jO).

Una vez sistematizada la informacién de cardcter
patrimonial se volcd al Sistema de Informacién Geo-
grifica (SIG) del proyecto marco (software QGIS

3.18), conceptualizando de esta forma al componen-
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tipo de interaccion

sin interaccion

implicancia

No hay solapamiento espacial.

COSTAS

color

sin conflicto

complementariedad negativamente entre si.

Pueden coincidir en tiempo y espacio sin interactuar

conflicto bajo

temporalmente.

Pueden coincidir en la misma zona, se necesita una gestion
del tiempo para que ambas actividades no coexistan

conflicto medio

Hay competencia por los recursos: un uso compite por los
recursos de los cuales el otro depende.

conflicto medio

Hay competencia por el espacio: uno de los usos
fisicamente impide el desarrollo del otro uso.

conflicto alto

estructural entre si.

La concurrencia espacial genera conflicto por las
caracteristicas propias de los usos, tanto por competencia
por el espacio como por efectos negativos en el ambiente.
Se entiende que ambos usos presentan incompatibilidad

Figura 3. Categorias de las interacciones registradas. Tomado y modificado de Echevarria ez a/., 2022.
Figure 3. Categories of interactions. Taken and modified from Echevarria ez al., 2022.

te patrimonial como uno de los usos del territorio
marino-costero. Por tltimo, se llevd a cabo un ani-

lisis FODA a fin de sintetizar las fortalezas, debili-

4. Resultados y discusion de resultados

Inventario del patrimonio de bienes y areas
patrimoniales del oeste de Montevideo

A partir del inventario de bienes y dreas patrimonia-
les se generd una linea de base inexistente hasta el
momento, la cual a su vez facilité el diagnéstico de
la zona a nivel patrimonial. Del inventario surgen un
total de 42 bienes y dreas patrimoniales distribuidos
en la zona costera y bajo el agua, tanto en el drea
nicleo como en el drea de amortiguacién delimita-
das por el proyecto marco. Como se puede visualizar
en la figura 2, los sitios sumergidos (patrimonio su-
bacudtico) corresponden a tres dreas patrimoniales y
dos bienes patrimoniales donde hay registros a nivel

dades, oportunidades y amenazas de la gestién del
patrimonio cultural de la zona oeste de Montevideo.

de documentacién histérica de posible existencia de
pecios. Se trata fundamentalmente de embarcaciones
del siglo XVIII y XIX localizadas entre la bahia de
Montevideo y Punta Yeguas, con un caso en la des-
embocadura del rio Santa Lucia (el galeén Gamela
hundido en 1770). Del siglo XX, destaca el acora-
zado de bolsillo alemdn Graf Spee hundido en 1939
a la altura de Punta Yeguas. Se debe mencionar que,
hasta el presente, no se cuenta a nivel nacional o de-
partamental con un relevamiento ni un mapeo de
naufragios llevado a cabo por investigaciones arqueo-
l6gicas sistemdticas a fin de determinar el nimero y
valor patrimonial de los pecios ubicados en la zona
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de estudio. Respecto de los bienes y dreas culturales
en tierra, la informacidn con que se cuenta, aunque
fragmentaria y proveniente de diversas fuentes, es
mds abundante y precisa. Por lo tanto, se trata de
patrimonio cultural cuya existencia estd constatada.
Respecto del tipo de patrimonio que se encuentra
representado, se identificaron elementos con valor
histdrico, artistico, arquitecténico, industrial, recrea-
tivo/social, turistico y cientifico, fruto de la riqueza,
diversidad y profundidad temporal del patrimonio
cultural la zona. Se registraron sitios arqueoldgicos
prehispdnicos con dataciones de ca. 7000 AP (Beo-
vide, 2013) que dan cuenta del aprovechamiento y
gestion de recursos acudticos (conchero) hasta otros
mds recientes (ca. 700 AP) en donde fue posible
determinar consumo de maiz y zapallo (Beovide y
Campos, 2014). Ambos sitios son ejemplo del vincu-
lo estrecho que los grupos originarios que habitaron
este territorio mantuvieron con recursos acudticos y
terrestres. A estos bienes  de indiscutible valor cien-
tifico e histdrico, se suman construcciones también
vinculadas con los usos de la costa y de sus recursos
que son testigo del pasado colonial e industrial de las
primeras décadas del siglo XIX: puestos de guardia y
construcciones defensivas (Erchini ez a/, 2009; Le-
zama, 2002; Onega y Menéndez, 2005, entre otros),
depésito de esclavos (Bracco y Lépez, 2014), diques,
saladeros, frigorificos. Estos vestigios se suman a
otros elementos de valor artistico e histdrico, como
un mural de José Gurvich realizado en 1962 para la
Caja de Pensiones del Frigorifico del Cerro (actual-
mente en el Museo Gurvich), un mural de Leopoldo
Novoa (en el estadio Troccoli) realizado en la misma
década que, en palabras del autor, tiene una estrecha
relacion con la crisis que en ese momento anunciaba
el cierre de los frigorificos del barrio del Cerro y la
emblemitica casa de Alfredo Zitarroza (reconocido
artista nacional e internacional) en el pueblo de San-
tiago Vizquez. Otros elementos presentan valor so-
cial, recreativo y urbanistico, como la propia rambla
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de Montevideo, los parques y dreas verdes declarados
Monumento Histérico Nacional (MHN) o Bienes
de Interés Departamental, el Club Aleman de Remo
(en Santiago Vizquez) y el Centro Cultural Florencio
Sanchez (en el barrio del Cerro), entre otros.

En relacién a la proteccién legal, se tomaron en
cuenta los bienes declarados MHN (Ley Nacional
14.040), Bien de Interés Departamental (Intenden-
cia de Montevideo) o que se encuentran dentro del
Area Protegida con Recursos Manejados de los Hu-
medales del Santa Lucfa (Decreto 55/015) y como
consecuencia, bajo el amparo del Sistema Nacional
de Areas Protegidas (Ley Nacional 17.234). En este
sentido, de los 42 bienes registrados, 19 presentan
algan tipo de proteccién legal. Si se discrimina por
tipo de proteccién, 68 % (n=13) corresponde a bie-
nes declarados MHN y ademds protegidos a nivel de-
partamental; 15 % (n= 3) gozan Unicamente de pro-
teccién departamental y 21 % (n=9) se encuentran
dentro del drea protegida. Del listado MHN se des-
prende que, de los 147 padrones de bienes inmuebles
declarados en la zona de estudio, 136 corresponden
a bienes ubicados en el barrio de la Ciudad Vieja de
Montevideo (considerada un drea patrimonial en este
trabajo). En todos los casos son inmuebles con valor
histérico-arquitectdnico, tales como edificios publi-
cos coloniales y posteriores, viviendas de personajes
ilustres, viviendas particulares, locales comerciales,
tramos de muralla y otras construcciones defensivas,
obras viales y trazados urbanos. En la zona de estudio
no hay sitios prehispdnicos protegidos por la figura
de MHN. El pecio “Nuestra Sra. de Loreto”, ubicado
en la bahfa de Montevideo, es el Gnico con protec-
cién legal (Decreto 285/9806). .

El listado de MHN también incluye parques y
dreas verdes que, al valor recreativo, en algunos ca-
sos suman otros valores. Tal es el caso del parque
Segunda Republica Espanola (en las inmediaciones
de Santiago Vidzquez), que conserva estructuras con
valor histérico y social vinculadas a las construccio-
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nes y corrales para el abasto de ganado de la ciudad
de Montevideo de fines del siglo XIX. Varios de los
antiguos habitantes de Santiago Vdzquez trabajaron
alli y el abasto atn se encuentra en la memoria co-
lectiva del pueblo. A principios de la década de 1940
la Intendencia de Intendencia de Montevideo llevé
a cabo el “Anteproyecto de Urbanizacién del Pueblo
de Santiago Vizquez” el cual fue una de las primeras
intervenciones donde se propuso conservar los restos
de edificaciones que habian perdido su uso original
asigndndoles otro uso. El disefio de este parque fue
un hito en su momento ya que se trata de una de las
primeras experiencias de patrimonializacién de restos
industriales en Uruguay. Actualmente, sin embargo,
estas antiguas estructuras pasan desapercibidas, pues
no hay senalética adecuada que informe a sus visitan-
tes de la vieja historia del parque.

Un caso a destacar es el que corresponde a dos pa-
drones en el barrio Casab6 (PT31 en la figura 2),
que coincidirian con la zona en donde se emplaza-
ron los polvorines de la época colonial. El ano 1975
fue el Ano de la Orientalidad, usado por el régimen
civico-militar para sustentar simbélicamente las ba-
ses ideoldgicas del “Nuevo Uruguay”. De acuerdo
a la Resolucién 1097/975 se llevé a cabo un “plan
orgdnico” a fin de “declarar en sucesivas etapas Mo-
numentos Histéricos a los inmuebles ubicados en
el Departamento de Montevideo y en las distintas
zonas urbanas y rurales del territorio nacional que
retnan los valores especificados en los resultandos
de la citada resolucién”. En este contexto en 1976 se
declararon los polvorines y entornos emplazados en
Camino Cibils y Canada Valenciana. Sin embargo, a
partir de 1979, atn en plena dictadura, se desafecta-
ron 58 de esos inmuebles, entre ellos los polvorines.
En democracia se vuelven a declarar los inmuebles
que habian sido desafectados. De acuerdo a la Reso-
lucién del Poder Ejecutivo de 1986, la desafectacion
“trajo como consecuencia, la pérdida irremediable de
algunos de esos testimonios que fueron luego des-

COSTAS
afectados, demolidos o profundamente transforma-

dos...

condiciones de ser recuperado total o parcialmente, si

sin embargo mucho queda atn en pie y en

se le protege y conserva debidamente”. Por lo tanto,
los padrones pertenecientes a los polvorines fueron
nuevamente declarados MHN. Esta nueva declarato-
ria no fue precedida de un estudio arqueoldgico que
diera cuenta de la situacién en la que se encontraban
para mediados de la década de 1980 esas construc-
ciones coloniales. Esto especialmente considerando
que el barrio Casabé crecié6 de forma exponencial
en los ultimos anos. Este proceso de declaracién es
una muestra de que no todo lo que estd declarado
MHN se conoce, se ha estudiado, se ha monitoreado
y se ha revisado. El mero hecho de que se declaren
dos padrones de enormes extensiones para proteger
construcciones que no los ocupaban en su totalidad
y de las que se desconocia y se desconoce su estado
de conservacién e integralidad, es algo que deberia
ser revisado.

Para el caso del Area Protegida de los Humedales
del Santa Lucia, debe puntualizarse que uno de los
objetivos de conservacién hace referencia a: “Prote-
ger el patrimonio arqueoldgico presente en el drea
mediante la identificacién, localizacién y puesta en
valor de los sitios de relevancia arqueoldgica, rescate
de aquellos sitios en peligro de destruccién y zonifi-
cacién del drea con criterios arqueoldgicos” (http://
www.snap.gub.uy/sisnap/web/mapa_conceptual/
nodo/37/informacion_general/ficha_tecnica/objeti-
vos_de_creacion/62). Es importante notar que en el
informe “Proyecto de Seleccién y Delimitacién del
Area Humedales del Santa Lucfa para su Ingreso al
Sistema Nacional de Areas Protegidas”, del ano 2008
se dedica un capitulo al acervo patrimonial cultural
material del drea, en el que se incluye al patrimonio
arqueoldgico (PNUD-MVOTMA 2008). En cuanto
al Plan de Manejo (que no existe hasta el momen-
to), aunque el decreto dispone la participacién de
diferentes ministerios, no se incluye al Ministerio de
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Educacién y Cultura (institucién en cuya érbita no
s6lo funciona la CPCN, sino también el Centro de
Investigacién Regional Arqueoldgica y Territorial —
CIRAT-cuya drea de estudio corresponde a los Hu-
medales del Santa Lucia). El CIRAT forma parte de
la actual Comisién Asesora del drea.

Respecto del uso del SIG, en este trabajo se convir-
ti6 en una herramienta imprescindible, ya que per-
mitié integrar diversas variables (usos y actividades)
para facilitar la visualizacién espacial de superposi-
ciones y posibles conflictos, desde el punto de vista
de la conservacién del patrimonio. Ademds, se gene-
raron mapas temdticos vinculados a los tipos de pa-
trimonio (figura 2), los diferentes grados de protec-
cién legal identificados para cada bien y la cronologia
relativa (bienes patrimoniales prehispdnicos, del pe-
riodo colonial, del siglo XX). Estos mapas temdticos
facilitaron la lectura de la informacién recopilada en
las fichas.

Finalmente, desde diferentes organismos actual-
mente se estdn desarrollando planes, proyectos y pro-
puestas Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sus-
tentable (OT y DS), PEM y MCI que involucran la
zona de estudio. Por ejemplo, el Plan Parcial de OT
y DS de la costa oeste de Montevideo (Resolucién
4232/20 IDM), la propuesta para el Plan Integral
de Desarrollo del Territorio Costero de Montevideo
(Olveira, 2018), el Proyecto Nacional de Adapta-
cién Costera al Cambio Climdtico y la implemen-
tacién de la Directriz Nacional del Espacio Coste-
ro (Ley Nacional N° 19772). Consideramos que es
fundamental que los tomadores de decisién en estos
dmbitos conozcan y tengan en cuenta el inventario
del patrimonio cultural material de la zona oeste de
Montevideo elaborado a raiz de este trabajo. Este in-
ventario, resultado de un exhaustivo trabajo de reco-
pilacién de datos, facilita una visién mds completa,
detallada e integrada del PCM tanto terrestre como
subacudtico de esta zona de Montevideo.
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Analisis de interacciones
entre actividades/usos y el PCM
Es importante destacar que la matriz de doble en-
trada tiene dos lecturas, una desde la afectacién que
los usos y actividades, tanto en tierra como en agua,
tienen sobre el patrimonio cultural, y otra desde la
afectacién que el patrimonio cultural puede generar
en los usos y actividades de la zona (CAMP Italy Pro-
ject, 2017; Shipman ez 4/, 2018; Mulazzani y Ma-
lorgio, 2017). En este sentido, las tablas 4, 5, 6 y 7
on ilustrativas: el patrimonio cultural es afectado por
diversas forzantes: presencia de centros urbanos y su-
burbanos, asentamientos irregulares, infraestructuras
urbano-terrestres y urbano-marinas, actividades ex-
tractivas, actividad portuaria, agricultura, entre otros
(colores rojo y anaranjado, correspondientes a los
grados de conflicto identificados como alto y medio
respectivamente). Sin embargo, la existencia de patri-
monio cultural en la mayoria de los casos no detiene
actividades ni las afecta, como consecuencia de reco-
mendaciones, medidas cautelares o de mitigacién lle-
vadas a cabo para proteger un bien patrimonial dado.
Del anilisis de compatibilidad se desprenden di-
ferentes tipos de interacciones que generan distin-
tos impactos sobre el patrimonio. El mayor nimero
de interacciones se dan en el binomio tierra-tierra
(n=10) con un gradiente descendente en las interac-
ciones mar-mar (n=6), tierra-mar (n=3) y mar-tierra
(n=1). En términos generales, el PCM mds afecta-
do es el arqueolédgico. Esto es debido a que todas
aquellas acciones, tanto en tierra como en mar, que
impliquen remocién de sedimentos (crecimiento de
centros urbanos y asentamientos irregulares, mine-
rfa, transporte y actividad portuaria, dragado, entre
otros) provocan alteraciones en los sitios arqueoldgi-
cos prehispdnicos e histéricos, generando diferentes
grados de conflictividad. A eso debe sumarse que la
mayoria de los sitios arqueoldgicos identificados para
la zona no cuentan con proteccién legal.
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o con PCM en tierra PATRIMONIO CULTURAL

Actividades/usos en tierra interactu

Centros urbanos y suburbanos

Asentamientos irregulares

Infraestructuras urbano terrestres
(conectivas -complejo carcelario, energéticas, de saneamiento)

Enclaves industriales - logisticos

Infraestructura urbano marinas (darsenas - espigones)

Actividades extractivas (arenas - canteras)

Transporte y actividad portuaria
(puerto comercial y deportivo)

Defensa y seguridad (base naval y operaciones de rescate)

Turismo y actividades recreativas
(ecoldgico, de aventura y deporte, de sol y playa)

Agricultura

Areas naturales protegidas

Figura 4. Actividades y usos en tierra que interactiian con el PCM en tierra.
Figure 4. Activities and uses on land that interact with the material cultural heritage on land.

PCM en tierra interactuando con actividades/usos en tierra PATRIMONIO CULTURAL

Centros urbanos y suburbanos

Asentamientos irregulares

Infraestructuras urbano terrestres
(conectivas -complejo carcelario, energéticas, de saneamiento)

Enclaves industriales - logisticos

Infraestructura urbano marinas (darsenas - espigones)

Actividades extractivas (arenas - canteras)

Transporte y actividad portuaria
(puerto comercial y deportivo)

Defensa y seguridad (base naval y operaciones de rescate)

Turismo y actividades recreativas
(ecolégico, de aventura y deporte, de sol y playa)

Agricultura

Areas naturales protegidas

Figura 5. PCM en tierra y su interaccién con los usos y actividades en tierra.
Figura 5. Material cultural heritage on land and its interaction with identified uses and activities on land.
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Actividades fusos en mar interactuando con PCM en mar PATRIMONIO CULTURAL

Trafico maritimo

Dragado

Defensa y seguridad (base naval)

Pesca (zona de pesca artesanal, costera y deportiva)

Turismo (crucero y turismo nautico)

Areas Naturales Protegidas

Figura 6. Actividades y usos en mar que interactian con el PCM en mar.
Figure 6. Activities and uses at sea that interact with the material cultural heritage at sea.

PCM en mar interactuando con actividades/usos en mar PATRIMONIO CULTURAL

Trafico maritimo

Dragado

Defensa y seguridad (base naval)

Pesca (zona de pesca artesanal, costera y deportiva)

Turismo (crucero y turismo nautico)

Areas Naturales Protegidas

Figura 7. PCM en mar y su interaccién con los usos y actividades identificados.
Figure 7. Material cultural heritage at sea and its interaction with identified uses and activities

En el caso del patrimonio subacudtico (especial-
mente los pecios y sus contextos) las interacciones
con los usos y actividades llevadas a cabo en el puer-
to de Montevideo constituyen uno de los conflictos
mds altos identificados (en rojo en la figura 6). En
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las zonas poco profundas los sedimentos que cubren
los pecios pueden ser retirados por el trafico mariti-
mo (buques de transporte, pesqueros, cruceros, etc.)
y afectar su conservacion, ademds las actividades de
dragado y de ampliacién del puerto generan un im-
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pacto considerable (Lehtimiki ez al, 2017-2020),
transformdndose en amenazas cuando nos encon-
tramos en un drea con gran potencialidad desde el
punto de vista del patrimonio subacudtico. A esta
situacién se suma que no existe a nivel nacional un
marco legal especifico relativo a la problemdtica del
patrimonio cultural sumergido. Uruguay ademds no
ha adherido atn a la Convencién para la Proteccién
del Patrimonio Subacudtico de la UNESCO del ano
2001, ratificada 48 por paises, incluidos 17 latinoa-
mericanos (Grenier, 2008).

Por otro lado, algunas de las actividades iden-
tificadas a nivel de fuentes de datos secundarios y
antecedentes no presentan solapamiento espacial
con los bienes de patrimonio cultural relevados (por
ejemplo, extraccién de dridos). Sin embargo, en caso
de llevarse a cabo, si no se realizan los estudios de
impacto arqueoldgico pertinentes, la interaccién serd
de conflicto alto. Por tal motivo se consideraron de
conflicto medio (color anaranjado en la tabla 2).

La construccién de las infraestructuras urbano-te-
rrestres y urbano-marinas (figura 7) afectan la con-
servacion del patrimonio cultural (figuras 3 y 6). En
este sentido, todas aquellas obras en la interface de la
dimensién terrestre con la acudtica; muelles, muros
costeros, espigones, ddrsenas, embarcaderos, pueden
afectar su conservaciéon de forma directa e indirecta.
La afectacién de la dindmica costera provocada por
algunas de estas construcciones genera remocién de
sedimentos y erosién, lo que pone en riesgo pecios,
sitios prehispénicos costeros, construcciones colonia-
les ubicadas en la costa, asi como sitios prehispdnicos
actualmente sumergidos. Por otro lado, el proceso de
regularizacién de los asentamientos irregulares (por
ejemplo, el barrio Santa Catalina, adyacente al 4rea
patrimonial de Punta Yeguas, PT 25 de la figura 2)
requiere la habilitacién y consolidacién de suelo ur-
bano, generacién de infraestructuras de saneamiento,
pluviales y red eléctrica, asi como la trama vial tanto
de conectividad interna como con el resto de la trama

HI

COSTAS
urbana. En todos los casos si no se lleva a cabo un
estudio de impacto arqueoldgico el riesgo de destruc-
cién de sitios es alto. Otro ejemplo vinculado con
proyectos de urbanizacién es el del emprendimiento
La Baguala. Ubicado en la zona rural de Montevideo,
con costa al Rio de la Plata y préximo a la desembo-
cadura del rio Santa Lucia, se trata de una propuesta
que incluye club house, hotel y chacras. El estable-
cimiento se encuentra sobre suelo catalogado como
“rural, natural y de interface costero bajo régimen pa-
trimonial”. A nivel de patrimonio arqueoldgico, en
esa drea estd constatada la presencia de sitios prehis-
panicos (Beovide 2003). A pesar de ello, de acuerdo a
la informacién recabada para este trabajo, no se llevd
a cabo un estudio de impacto arqueolégico cuando se
desarroll6 el proyecto. Las obras de construccién que
se lleven adelante en las chacras deberian también
contar con estudio de impacto arqueoldgico.

Otras experiencias dan cuenta de complementa-
riedad entre el patrimonio cultural y los usos y acti-
vidades. Cuando se llevé a cabo la Etapa IV del Plan
de Saneamiento de Montevideo (construccién de
sistema de tratamiento y disposicién final para el sa-
neamiento de zona oeste y de emisario subacudtico a
la altura de Punta Yeguas), el emprendimiento conté
con un estudio de viabilidad arqueoldgico. Su obje-
tivo fue “brindar elementos que permitan la toma de
decisiones vinculadas a la localizacién del proyecto,
evaluar los impactos potenciales de la obra sobre el
patrimonio arqueoldgico, y proponer recomenda-
ciones, medidas cautelares y de mitigacién” (Beovide
2009: p.2). Para la construccién del emisario suba-
cudtico se llevé a cabo un estudio de antecedentes
que aporté al conocimiento sobre la localizacién de
bienes patrimoniales subacudticos, generando un
mapa de cautela arqueoldgica. Se incluy6 ademds una
valoracién arqueoldgica y patrimonial sugiriendo se
lleve a cabo una evaluacién del grado de integridad
de los pecios identificados mediante un estudio pre-
vio a la realizacién de la obra (Beovide 2009).
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Figura 7. Infraestructuras urbano-terrestres y urbano-marinas costeras y su interaccion con el PCM. Elaboracién propia.
Figure 7. Urban-terrestrial and urban-marine coastal infrastructures and their interaction with the material cultural heritage.
Own elaboration.

En otros casos, hay actividades como el turismo
y las actividades recreativas, que presentan distin-
tas interacciones, algunas de complementariedad y
otras de conflicto o posible conflicto (en la figura 5
se identificaron como de conflicto bajo). Esto estd
en estrecha relacién con la no aplicacién de medi-
das de mitigacién (por ejemplo, estudio de impacto
arqueoldgico) llevadas a cabo con anterioridad a la
instalacién de infraestructura recreativa (parrilleros,
juegos infantiles, bancos, bafios, paradores, etc.). Un
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ejemplo concreto de esta situacién se puede apreciar
en el barrio Santa Catalina, parque de Punta Yeguas
(figura 2, PT25). Alli, se desat6 un conflicto debido
a que las infraestructuras recreativas fueron instaladas
sin tener en cuenta la existencia previa de un patri-
monio arqueoldgico prehispdnico. Este sitio habia
sido identificado en instancias anteriores a la etapa
de obra, tal como senala Beovide en su informe del
ano 2003.
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En otras ocasiones fue posible identificar comple-
mentariedad. Tal es el caso de la experiencia en la
Casa de la Pélvora, actualmente dentro del circuito
turistico del barrio del Cerro, cuya recuperacién im-
plicé la investigacién y puesta en valor del patrimo-
nio arqueoldgico. La Casa de la Pélvora ademds cum-
ple un importante rol social dentro del Barrio ya que
genera de forma permanente interesantes propuestas
culturales (ciclos de cine, charlas, cursos, talleres ar-
tisticos) https://www.instagram.com/casadelapolvo-
rauruguay/?hl=es

En el caso del pueblo de Santiago Vdzquez, la in-
vestigacion y la puesta en valor del patrimonio pre-
hispdnico es complementaria a la oferta turistica de
la zona. Por ejemplo, se encuentra el del circuito ar-
queolégico de Mainumby, actividad que se repite afio
a afo los Dias del Patrimonio y que surge como un
evento en la que trabajan en conjunto el CIRAT y el
cuerpo de guardaparques del Parque Natural Muni-
cipal de los Humedales del Santa Lucia (ver Caporale
et al., 2015). Un ejemplo intermedio lo constituyen
las actividades llevadas adelante en 1994 por la Fa-
cultad de Humanidades y Ciencias de la Educacién
(Universidad de la Republica) a propésito de la ins-
talacién de infraestructura recreativa (parrilleros y
paradores) en Punta Espinillo. En dicha oportunidad
se llevé a cabo el relevamiento, diagnéstico y rescate
arqueoldgico del drea del parque a ser afectada por la
remodelacién del parque. Sin embargo, en la actua-
lidad el uso del parque no es complementario con la
puesta en valor del patrimonio cultural, ya que no
existe cartelerfa, folleterfa o centro de interpretacion,

5. Reflexiones finales

A pesar de la comprobada interdependencia entre la
tierra y el mar, el abordaje en clave LSI es relativa-
mente reciente, por lo que costa y mar se contintian
gestionando de forma separada y no como una uni-
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que incorpore el conocimiento arqueoldgico fruto de
las acciones realizadas.

Las interacciones entre usos/actividades y el PCM
identificadas a través de este trabajo son de suma im-
portancia ya que revelan cdmo las diferentes activi-
dades humanas pueden impactar en el patrimonio,
ya sea de manera positiva o negativa. Es crucial que
los tomadores de decisién tengan en cuenta estas
interacciones al momento de implementar acciones
destinadas a proteger y promover el PCM en el oeste
de Montevideo.

Anilisis FODA del PCM

del oeste de Montevideo

A modo de sintesis valoramos importante identificar
de manera general las debilidades, amenazas, forta-
lezas y oportunidades a través de un andlisis FODA
(tabla 1) con el objetivo de fortalecer y establecer es-
trategias de accién efectivas para integrar el PCM a
los planes y politicas OT y DS, PEM, MCl y a tra-
vés de los abordajes de Interaccién Tierra-Mar-Tierra
(LSI) en la zona de estudio. Se identificaron aspectos
clave que requieren atencién y acciones especificas
para garantizar la proteccién y promocién adecuada
del patrimonio cultural. Entre ellos destacan el difi-
cil acceso publico a la informacién sobre patrimonio
cultural, asi como la ausencia de la misma en muchos
sectores (terrestres y bajo agua) de la zona de estudio;
la poca eficacia de la normativa patrimonial, tanto
nacional como departamental, y la ausencia de poli-
ticas publicas sectoriales que promuevan la conserva-
cién del patrimonio cultural.

dad integrada. Esta misma situacion es identificada
en este trabajo para el PCM, en donde tanto insti-
tuciones, como normativa y trabajos académicos, en
general consideran al patrimonio terrestre separado
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Tabla 1. Andlisis FODA: fortalecimiento para la integracién del Patrimonio cultural material
en la PEM, el MCl y el andlisis LSI para el oeste de Montevideo
Table 1. SWOT analysis: strengthening the integration of material cultural heritage in marine spatial planning,
integrated coastal management and Land sea interaction analysis for the west of Montevideo.

Debilidades

Amenazas

* Dificil acceso a la informacién del PCM.

* Dificultad para trabajar con interacciones sobre dreas sin
informaciéna tanto a nivel de PCM como de otros usos/activ-
idades.

* Normativa patrimonial que no logra una proteccién
efectiva del patrimonio cultural.

* No hay politicas puiblicas sectoriales para la conservacién
de dreas culturales.

¢ En el escenario tendencial de desarrollo, los intereses
econdmicos se priorizan en desmedro de los intereses de
conservacion patrimonial

Fortalezas

Oprtuniddes

* Riqueza de la zona de estudio a nivel de patrimonio
cultural.

* Generacién de inventarios del PCM en tierra y mar.

» Componente patrimonial desde la etapa de disefio del
proyecto.

¢ Planes, proyectos y normativas de OT y DS, PEM y MCI
en fase de disefio/reglamentacién pueden incorporar el com-
ponente patrimonial.

del subacudtico y viceversa. Por otro lado, si bien
en las metodologfas de LSI se da cuenta de la ne-
cesidad de involucrar al patrimonio cultural como
dreas de conservacién, en la literatura internacional
son escasos los estudios de caso donde se focalice
en esta temdtica. A nivel nacional, la inclusién del
patrimonio cultural en abordajes de este tipo es casi
inexistente. Este trabajo constituye entonces un pri-
mer acercamiento. En este sentido, el hecho de que se
haya incorporado al componente patrimonial desde
el disefio del proyecto marco se visualiza como posi-
tivo. Como desafios a futuro, consideramos que se
deberian generar acciones de ampliacién del inventa-
rio a fin de integrar al patrimonio cultural intangible
y promover instancias de construccién participativa
para recoger las visiones de los actores locales.

Por otro lado, desde la PEM la identificacién de
interacciones y posibles conflictos entre usos y acti-
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vidades con el patrimonio cultural, se visualiza es-
pecialmente desde la 6ptica de la conservacién. Es
decir, la ubicacién espacial de las dreas de interés para
la conservacién del patrimonio es la que lo hace en-
trar en conflicto o no con otros usos/actividades. Sin
embargo, para Uruguay la problemdtica respecto de
la conservacién del patrimonio cultural no tiene que
ver con la superposicién de ciertos usos con las dreas
de conservacién, sino con la escasez de dreas de con-
servacion. Esta situacién no es la misma cuando se
estd frente a la conservacidn de dreas relevantes desde
el punto de vista ecoldgico, donde si hay politicas pu-
blicas que apuntan a la creacién de dreas de conserva-
cién (Sistema Nacional de Areas Protegidas, Ley Na-
cional 17.234). Queda de esta forma en evidencia la
falta de proteccién del patrimonio cultural, ligada a
la ausencia y/o escasez de inventarios, relevamientos,
monitoreo y mapeos, tanto en tierra como bajo agua.
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Abstract
Brazil is one of the countries that most consume and dis-
pose of medicines in the world. Pharmaceutical residues
can have a potential deleterious effect on the quality of
aquatic and coastal waters and on the health of aquatic
organisms and the entire population. According to pre-
vious studies in some Brazilian regions, it is estimated
that a large part of the population is not aware of the
proper disposal of medicines. This work is an exploratory
cross-sectional study that analyzes the disposal practices of
medicines and personal care products by the population
of coastal municipalities on the north coast of Rio Grande
do Sul during the COVID-19 pandemic, by using an on-
Submitted: September, 2023 line survey. We found that 96% of respondents store med-
Accepted: March, 2024 icines at home and 61,8% do not dispose them properly.
Education level and knowledge about medicine collection

Associate Editor: Alejandra Merlotto sites in the municipality of residence were associated with
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greater knowledge about the environmental impacts of pharmaceutical waste. A geo-referenced analysis in the munic-
ipalities of Imbé and Tramandai showed that medicine collection sites are mainly located in central neighborhoods,
but most residents of these locations are unaware of the collection sites and do not dispose their medications properly.
Regarding the disposal of personal hygiene products, 4% of respondents dispose them occasionally in the toilet, and the
most discarded items are toilet paper, cotton, pads and tampons. The results and cartographic products resulted from
this work will subsidize the creation of awareness campaigns in the local community.

Resumo

O Brasil é um dos paises que mais consome e descarta medicamentos no mundo. Residuos farmacéuticos podem apre-
sentar potencial efeito deletério na qualidade de dguas superficiais e costeiras, na satide dos organismos aqudticos e em
toda a populagio local. De acordo com estudos anteriores em algumas regides do Brasil, estima-se que grande parte da
populagao nao tenha conhecimento sobre o descarte adequado de medicamentos. Esse trabalho ¢ um estudo exploraté-
rio de corte transversal com objetivo de analisar as prdticas de armazenamento e descarte de medicamentos e de residuos
s6lidos de produtos de higiene pessoal pela populagio de municipios costeiros no litoral Norte do Rio Grande do Sul
durante a pandemia de COVID-19, através de questiondrios fechados disponibilizados de forma online. Constatou-se
que 96% dos respondentes possuem medicamentos armazenados em casa € 61,8% nio realizam o descarte adequado.
O nivel de escolaridade e o conhecimento sobre postos de coleta de medicamentos no municipio de residéncia foram
associados ao maior conhecimento sobre os impactos ambientais do descarte incorreto de medicamentos. Uma andlise
georreferenciada nos municipios de Imbé e Tramandai demonstrou que os postos de coleta estio concentrados nos
bairros centrais, mas a maioria dos moradores destes bairros nio sabe da existéncia dos postos especializados. Em relacio
a0 descarte de produtos de higiene pessoal no vaso sanitdrio, 4% dos moradores fazem descarte dessa forma de maneira
ocasional, e os itens mais descartados sio papel higiénico, algodio e absorventes intimos. Os resultados e produtos
cartograficos resultantes deste trabalho subsidiardo a criagio de campanhas de conscientizagio na comunidade local.

Palavras-chave: poluigio costeira, uso de medicamentos, residuos s6lidos, andlise espacial, gestao costeira

1. Introdugao

O Brasil lidera o consumo de medicamentos na medicamentos relataram praticar a automedicagao ao

América Latina e deve tornar-se o sexto maior consu- menos uma vez por més (CFE 2019).

midor mundial até 2024, além de ser o mercado com
maior crescimento percentual no mundo (IQVIA,
2021). Em 2020, o mercado farmacéutico nacional
movimentou cerca de US$ 19,5 bilhées, mais que o
dobro do México, o segundo colocado na América
Latina (IQVIA, 2021). Analisando-se a populagao
geral antes do advento da pandemia de COVID-19,
50,7% dos brasileiros utilizavam ao menos um medi-
camento, seja para o tratamento de condi¢oes agudas
(33,7%) ou cronicas (24,3%) (Bertoldi et al., 2016).
Em individuos acima dos 60 anos, a prevaléncia do
uso de medicamentos variou de 68 a 90% (Bertol-
di et al, 2016). Ainda, 47% dos consumidores de
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A elevada venda e consumo de medicamentos no
Brasil, aliada a falta de venda fracionada, provoca um
grande acimulo de medicamentos nao utilizados e
embalagens que contribuem para a geracio de resi-
duos sélidos domiciliares (CFE, 2019). Segundo esti-
mativas do Conselho Federal de Farmdcia (BRASIL,
2019), cerca de 14 mil toneladas de medicamentos
perdem a validade por ano no Brasil, e a maior par-
te é descartada de forma incorreta, o que ocasiona
diversos problemas socioambientais. Em dezem-
bro de 2020 entrou em vigor no Brasil o Decreto
10.388/2020, que estabelece o sistema de logistica
reversa de medicamentos, instituindo o correto des-
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carte de medicamentos domiciliares em farmdcias e
postos de coleta, com destina¢io ambiental adequada
(BRASIL, 2020). Porém, além do Decreto nio co-
brir municipios com populagio inferior a 100 mil
habitantes até 2026, grande parte da populacio nio
tem conhecimento a respeito das formas corretas de
descarte de medicamentos. Cerca de dois tergos dos
brasileiros descartam medicamentos no lixo comum
e apenas 14% mencionam retornd-los para postos de
coletas e unidades de sadde (CFE 2019)

Uma consequéncia do descarte incorreto de medi-
camentos ¢ o agravamento da polui¢do farmacéutica,
ja considerada um problema emergente de satide pu-
blica (Fatta-Kassinos ez a/., 2011). Diversos estudos
recentes no Brasil apontam a detecgao de insumos
farmacéuticos ativos oriundos de analgésicos, anti-in-
flamatérios, antimicrobianos, horménios e psicotré-
picos, dentre outros, em rios, sedimentos, efluentes
e na dgua de beber (Ghesti ez al., 2019; Pompei ez
al., 2019; Arsand ez al., 2020; Chaves ez al., 2020;
Roveri et al., 2020; Komolafe ez al., 2021). A mag-
nitude dos riscos que os residuos farmacéuticos re-
presentam a saide e aos ambientes aqudticos ainda
nao ¢ bem compreendida, mas estudos experimentais
indicam que concentragoes encontradas no ambien-
te podem provocar alteragdes celulares, fisioldgicas,
reprodutivas e comportamentais em humanos e na
biota (Brooks, 2014; Mearns ez al., 2020; Grzesiuk
and Pawelec, 2021; Martin et al., 2021).

Além da questao do descarte incorreto de firma-
cos, falhas na gestao de residuos sélidos em geral leva
a escape desse material para o ambiente que, even-
tualmente, atinge o oceano (Jambeck ez al., 2015).
A polui¢io marinha, principalmente por pldsticos,
representa uma das principais ameagas a sadde dos
oceanos neste século, figurando papel de destaque no
Objetivo de Desenvolvimento Sustentdvel 14 - Vida
na Agua, proposto pela Organizagio Mundial das
Nagdes Unidas-ONU (ONU, 2015). A ubiquidade

e magnitude da polui¢io por esse material em escala
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global atingiu niveis alarmantes, a ponto de um novo
termo ter sido cunhado para representar um possivel
estigio/idade dentro da Epoca Antropoceno: o Plas-
ticeno (Rangel-Buitrago e al., 2022).

Atividades humanas realizadas no continente sio
a principal fonte de lixo para o mar (Jambeck ez a/.,
2015) e os rios configuram a principal rota de en-
trada, uma vez que as desembocaduras representam
o somatdrio dos processos e impactos das atividades
que ocorrem dentro dos limites das bacias hidrogri-
ficas, 4 jusante, concentrando nessa por¢ao terminal
poluentes carreados pelos rios e seus afluentes, apor-
tando-os para os ambientes marinhos e costeiros
(Meijer ez al., 2021).

Uma vez no mar, o lixo interage com a biota de
diversas formas. Os itens maiores tendem a impac-
tar organismos de maior tamanho corporal, podendo
ser ingeridos, causar ferimentos e emaranhamento e,
eventualmente, leva-los a ébito (Carbery ez al., 2018).
As menores particulas (i.e. micro e nanoplisticos),
quando ingeridas por pequenos organismos, podem
causar danos ou se alojar em seus tecidos (ex. ‘plas-
ticose’, descrita por Charlton-Howard ez al., 2023),
translocar do sistema gastrointestinal para o circula-
tério (ex. Browne ez al., 2008), e sofrer biomagnifica-
¢40 2 medida que os organismos de por¢oes inferiores
da teia tréfica vao sendo predados por organismos
de niveis superiores (Justino ez al., 2023). Esses pro-
cessos de bioacumulagio e biomagnificagio podem
acontecer tanto com a particula fisica quanto com
0s compostos quimicos presentes no proprio polime-
ro (i.e. aditivos) adsorvidos ao pldstico como metais
pesados, pesticidas, e poluentes organicos persisten-
tes (ex. Karapanagioti ez al., 2011; Gao ez al., 2019).
Eventualmente, esses poluentes podem ser ingeridos
por humanos e causar uma série de danos potenciais,
como disfun¢ao enddcrina, alteracdes reprodutivas e
aumento do risco para certos tipos de cancer (Car-
bery et al., 2018). Adicionalmente, firmacos e pro-
dutos de higiene pessoal coexistem e interagem com
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micropldsticos em ecossistemas aqudticos, podendo
ser adsorvidos por eles, como ¢é o caso de alguns hor-
monios, antibidticos e anti-inflamatérios (Atugoda ez
al., 2021). Essa adsorgio se dd através de interagoes
hidrofébicas e eletrostdticas que sao influenciadas por
fatores ambientais como o pH do meio, por exempo
(Puckowski ez al., 2021). Além dos impactos em ni-
vel de organismo, a polui¢ao por pldstico pode causar
problemas em nivel de ecossistema, através de danos
ao hdbitat (ex. Carson et al., 2011) e de alteragdes no
equilibrio entre espécies (ex. Goldstein ez al., 2012).
Identificar a fonte do lixo encontrado no mar, nas
praias ¢ em outros ambientes marinhos e costeiros
¢ um desafio, mas, sua determinacio é fundamental
para a elaboragao de estratégias para combater o pro-
blema (Fernandino et 4/, 2015; Nelms ez /., 2016).
A presenca de determinados itens de higiene pessoal
nesses ambientes, como as hastes flexiveis de pldsti-
co utilizadas na limpeza de ouvidos, é considerada
um indicador do aporte de esgoto sem tratamento
em corpos d’dgua (Falk-Andersson, 2021), sendo um

2. Materiais e métodos

Coleta de dados por questionario

Para a elaboragio das perguntas do instrumento de
pesquisa, foram previamente definidos os objetivos
e o publico-alvo. Um questiondrio estruturado de
abordagem quantitativa foi desenvolvido de forma
a avaliar as caracteristicas demogréficas e os hdbitos
de armazenamento e descarte de medicamentos e de
produtos de higiene pessoal (Material Suplementar
S1). Devido ao isolamento social provocado pela
pandemia de COVID-19, a distribui¢ao e o preen-
chimento do instrumento de pesquisa foram realiza-
dos de forma online. O questiondrio foi armazenado
na plataforma Google Forms e distribuido segundo a
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importante alerta sobre a necessidade de se eliminar
essa rota de entrada. De acordo com Jambeck et 4l.
(2015), o Brasil ocupa a 162 posi¢ao dentre os 20 pai-
ses com pior gestdo de lixo no planeta, sendo respon-
sdvel por contribuir com até 190 toneladas de mate-
rial que potencialmente vai parar no oceano todos os
anos. Esse dado reflete a importincia de uma gestao
eficiente dos residuos sélidos para prevenir esse tipo
de polui¢io. Assim, conhecer as préticas de consu-
mo e de descarte de medicamentos e de produtos de
higiene pessoal pelas populagdes ¢ de fundamental
importincia para prever impactos a saide e ao am-
biente e contribuir na elaboragio de acoes educativas
futuras que beneficiem tanto os ecossistemas locais
quanto a satude da populagao. Este trabalho é um es-
tudo exploratério de corte transversal que objetivou
investigar as caracteristicas demograficas e os hdbitos
de armazenamento e descarte de medicamentos em
municipios do Litoral Norte do Rio Grande do Sul
durante o primeiro e segundo ano da pandemia de

COVID-19.

amostragem bola de neve, permanecendo disponivel
entre outubro de 2020 e maio de 2022. O /ink para
preenchimento foi divulgado em grupos de WhatsA-
pp € Facebook de condominios, associages culturais e
esportivas e de moradores da regido do Litoral Norte
do Rio Grande do Sul (RS), especialmente dos muni-
cipios de Imbé/RS e Tramandai/RS (Figura 1), além
de ser divulgado em veiculos de comunicagio locais,
como programas de réddio e jornais de Imbé e Traman-
dai. A pesquisa foi aprovada pelo Comité de Etica em
Pesquisas da Universidade Federal do Rio Grande do
Sul, cadastrada sob niimero 23538719.5.0000.5347.
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Figura 1. Mapa de localizacio da Area de Estudo. A. Estado do Rio Grande do Sul (RS), Brasil;
B. Litoral Norte do Rio Grande do Sul; C. Municipios do Litoral Norte do Rio Grande do Sul.
Figure 1. Study area location map. A. State of Rio Grande do Sul (RS), Brazil; B. Northern coast of Rio Grande do Sul;
C. Municipalities of the northern coast of Rio Grande do Sul.

Analise dos dados e analises estatisticas

Os dados sao apresentados como percentual dos res-
pondentes. Foram realizadas andlises para verificar
possiveis associagoes entre varidveis (género, renda fa-
miliar, ocupagio, escolaridade e conhecimento a res-
peito dos impactos ambientais do descarte incorreto
de medicamentos) utilizando o teste do chi-quadra-
do com o software Jamovi versao 2.3 (Jamovi, 2022).

Estruturacao dos dados obtidos em Sistema
de Informagdes Geograficas-SIG
Considerando o componente espacial dos dados para
andlise nesta pesquisa, trabalhou-se na estruturagao
de uma base de dados georreferenciados do Projeto
com as informagoes obtidas. O mapeamento foi rea-
lizado em Sistema de Informacoes Geogréficas/SIG
(Aronoff, 1989; Silva, 2003; Longley ez al., 2013).
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O mapeamento inclui a: (i) delimitacio dos bairros
(Tramandai, 2013; Imb¢, 2019) - vide Rockett ez al.,
2021; (ii) as farmdcias do setor privado ou publico,
e se recebem ou nio os medicamentos da populagao
para descarte; (iii) os Postos de Satde - incluindo
Unidades Bdasicas de Satde (UBS), Unidades de Sau-
de da Familia (USF) e Estratégia de Satide da Fami-
lia (ESF) dos municipios, ¢ se hd o recebimento ou
nao os medicamentos da populagio para descarte; e
(iv) rede de saneamento - sistema de coleta de esgoto
cloacal. Também compde a base de dados georrefe-
renciadas do Projeto os arquivos vetoriais (shapefile)
dos limites municipais (IBGE, 2020).

O levantamento dos estabelecimentos farmacéuti-
cos do Litoral Norte do Rio Grande do Sul foi reali-
zado por meio de contato com o Conselho Regional
de Farmdcia do Rio Grande do Sul (CRF-RS). Apés
constatagio do numero de estabelecimentos por mu-

nicipio, realizou-se o levantamento da localizagao
destes por meio da ferramenta Maps e Earth do Goo-

3. Resultados e discussiao

Caracteristicas sociodemograficas

Foram obtidas 304 respostas de moradores de mu-
nicipios do Litoral Norte do Rio Grande do Sul en-
tre os meses de outubro de 2020 a maio de 2022. A
maior parte dos respondentes era residente em Imbé
(33,8%), Tramandai (26,7%), Osério (15,1%) e
Torres (6,6%). Moradores dos municipios de Arroio
do Silva, Capao da Canoa, Balnedrio Pinhal, Xan-
gri-l4, Palmares do Sul, Carad, Cidreira e Trés Ca-
choeiras representaram 17,8% dos respondentes. Em
relagio as caracteristicas dos respondentes, 76.9%
eram mulheres, 91,8% brancos e 7% eram pardos.
A faixa etdria predominante foi a de 18 a 29 anos
(37,8%), seguida da faixa de 30 a 39 anos (18,8%) ¢
40 a 49 anos (18,4%). Com relacio a escolaridade,
32,9% eram pés-graduados, 30,6% tinham ensino
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gle. Através de ligacoes telefonicas e visitas presenciais
as farmdcias, respeitando os protocolos sanitdrios da
Organiza¢io Mundial da Satide (OMS), levantou-se
os estabelecimentos que recebem e realizam a logis-
tica reversa de medicamentos. O levantamento das
redes de saneamento de Imbé e Tramandaf foi realiza-
do através de contato com as prefeituras municipais
(e-mails, telefonemas e presencialmente).
Ferramentas de geoprocessamento foram utilizadas
para a elaboracio da base cartogrifica, estruturagio
dos dados coletados nos questiondrios em SIG, e ané-
lises espaciais dos dados. Para a elaboragao do mapa
de densidade de pontos de coleta de medicamentos
vencidos utilizou-se 0 método estatistico de estima-
cao de curvas de densidades de Kernel. A estrutura-
¢ao do projeto em SIG foi realizada em sistema de
coordenadas planas UTM e compatibilizados ao da-
tum SIRGAS2000 (IBGE, 2015), zona 22S, com uso
do software da ESRI ArcGIS Desktop, versao 10.7.1.

superior incompleto, 20% tinham ensino superior
completo e 12,5% tinham ensino médio completo.
A principal ocupagao registrada foi o emprego formal
(42,4%), seguida de estudante (25,3%), outra ocupa-
¢ao (14,1%), aposentado (7,2%), emprego informal
(6,25%) e do lar (2,6%). Quanto a renda familiar
mensal, os maiores percentuais concentraram-se na
renda superior a R$ 6.305,00 (22%), na faixa entre
R$3.153,00 e R$4.728,00 (20,7%) e na faixa entre
R$1.577,00 e R$3.152,00 (20.1%) (tabela 1).

A realizagio do questiondrio de forma online, sem
auxilio de um entrevistador e utilizando ferramentas
digitais como um smartphone, provavelmente teve in-
fluéncia na sele¢do dos participantes. A amostra de
moradores de maior faixa etdria (acima de 60 anos),
na qual em geral concentra-se o maior nimero de
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Tabela 1. Caracteristicas sociodemograficas dos
respondentes. Os dados estio expressos como

percentual do total de respondentes.

Table 1. Sociodemographic characteristics of
respondents. Data are expressed as percentage

of total respondents.

Caracteristica %

Sexo
Feminino 76,9
Masculino 23,0
Prefere nao informar 0,4
Faixa etdria
18-29 37,8
30-39 18,8
40-49 18,4
50-59 18,1
60 ou mais 6,9
Cor autodeclarada
Amarela 0,6
Branca 91,8
Parda 7,0

Naio sei informar 0,6
Escolaridade
Fundamental incompleto 0,7
Fundamental completo 0,6
Ensino médio incompleto 2,6
Ensino médio completo 12,5
Ensino superior incompleto 30,6
Ensino superior completo 20,0
Pés-graduagio 32,9
Ocupagao
Aposentado 7,2
Desempregado 2,0
Do lar 2,6
Estudante 25,3
Emprego formal 42,5
Emprego informal 6,3
Outro 14,2
Renda
menos que R$788,00 5,6
entre R$789,00 e R$1.576,00 16,1
entre R$1.577,00 e R$3.152,00 20,1
entre R$3.153,00 e R$4.728,00 20,7
entre R$4.729,00 e R$6.304,00 15,4
mais que R$6.305,00 22,0

e
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medicamentos utilizados, foi a menor de todas, dimi-
nuindo a representatividade desta populagio. A faixa
etiria de jovens adultos, brancos, e com alto indi-
ce de escolaridade também indica um possivel viés
oriundo da metodologia de amostragem, que limi-
tava os respondentes a pessoas com acesso a internet,

digitalmente alfabetizadas e interessadas em contri-
buir com a pesquisa.

Habitos de consumo e armazenamento

de medicamentos

Dentre os respondentes de todos os municipios, 58%
referiram fazer uso continuo de medicacoes, e 96%
possui medicamentos guardados em casa (tabela 2).
Dentre os medicamentos armazenados mais citados,
destacam-se os para dor, inflamagio e febre (89,1%)
e os de uso tdépico (71,1%). Mesmo com a maior
dificuldade para aquisicio de medicamentos com
apresentagio obrigatéria da receita médica, 1,8% dos
respondentes armazenam antibiéticos e 26,6% medi-
camentos de controle especial (tabela 2).

Habitos de descarte de medicamentos
Em relac¢io aos hdbitos de descarte de medicamen-
tos, 41,4% afirmaram descartd-los no lixo comum,
38,2% em postos de coleta especializados, 8,9% no
lixo recicldvel e 8,2% no vaso sanitdrio (tabela 3). A
maioria dos respondentes (53,4%) descartam os me-
dicamentos com suas embalagens. Sobre o conheci-
mento de postos de coleta de medicamentos venci-
dos, 64,5% dos respondentes nao sabem informar se
existem postos em seus municipios de residéncia.
Em relagao ao nivel de conscientizagao sobre os im-
pactos ambientais do descarte incorreto de medica-
mentos, 58,9% dos respondentes afirmaram conhe-
cer os impactos, 12,5% nio conheciam e 28,6% nao
tinham certeza. Foi encontrada uma associa¢io entre
o conhecimento a respeito dos postos de descarte de
medicamentos no municipio de residéncia e a cons-
cientizagao sobre os impactos ambientais do descarte
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Tabela 2. Priticas de consumo e armazenamento
de medicamentos. Os dados estao expressos como
percentual do total de respondentes.

Table 2. Medicine consumption and storage practices.
Data are expressed as percentage of total respondents.

Tabela 3. Priticas de descarte de medicamentos.
Os dados estao expressos como percentual do total
de respondentes.

Table 3. Medicine disposal practices. Data are
expressed as percentage of total respondents.

% %
Faz uso continuo de medicamentos Como costuma descartar seus medicamentos
Sim 58,0 No lixo comum 41,4
Nao 42,0 No lixo reciclavel 8,9
R R No vaso sanitdrio 8,2
Possui medicamentos guardados em casa .. .

. Em postos de coleta especiais para medicamentos 38,2
Sim 96,0 Outro 11,8
Nao 4,0 ’

. . Como costuma descartar seus medicamentos,

Tipos de medicamentos guardados em casa PN

. 3 em relagao a embalagem
Para dor, inflamacio e febre 89,1

. Com embalagem 53,4
Para alergia 51,0 Sem embalagem 46,6
Antibiéticos 16,8 & :
Para o coragio, pressdo alta ou colesterol 25,3 Conhece os impactos ambientais do descarte
Para diabetes 7,9 inadequado de medicamentos
Para asma 13,8 Sim 58,9
De uso tépico (pomadas, cremes, géis) 71,1 Nao 12,5
Homeopaiticos 15,1 Nio tenho certeza 28,6
C d ao d it 26,6

omprados com retencio de recetta Sabe se existem postos de descarte

Outros 18,1 . ..
de medicamentos em seu municipio
Sei que tem 30,3
Sei que no tem 5,3
N3o sei informar 64,5

incorreto das medicagoes (¥ = 26,8; p < 0,01): dos
respondentes que conhecem os postos de descarte,
79,3% estao conscientes sobre os impactos que o
descarte incorreto acarreta a0 ambiente (figura 2A).

Também foi encontrada associacio entre as va-
ridveis escolaridade e conhecimento a respeito dos
impactos ambientais do descarte inadequado de
medicamentos (%’ = 24,8; p = 0,016). Dentre os res-
pondentes com pds-graduacio, por exemplo, 69%
conhecem os impactos, 24% nio tem certeza (incer-
tos) e somente 7% nao os conhece (figura 2B). Esta
associagao demonstra a necessidade de realizagao de
campanhas educativas sobre o descarte adequado em
escolas e com a populagio em geral.
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Banco de dados geoespaciais

e analise espacial

As anilises georreferenciadas foram realizadas nos
municipios vizinhos de Imbé e Tramandai, que to-
talizam 60,5% dos respondentes. Tanto em Imbé
quanto em Tramandai, 67% dos respondentes rea-
lizam o descarte de medicamentos de forma incor-
reta. Foram mapeados os 27 bairros do municipio
de Imbé e 30 dos 31 bairros de Tramandai. Foram
georreferenciados 17 estabelecimentos farmacéuticos
dos 19 informados pelo Conselho Regional de Far-
mdcia do Rio Grande do Sul (CRF-RS) em Imbé.
Além desses, foram incluidos seis postos de satde,
considerando as Unidades Bdsicas de Satde (UBS)
e Unidades de Sadde da Familia (USF). Os dois es-
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Figura 2. A. Associagdo entre conhecimento sobre a existéncia de postos de descarte de medicamentos no municipio de residéncia
e o conhecimento sobre os impactos ambientais do descarte inadequado de medicamentos. B. Associagio entre nivel de esco-
laridade e o conhecimento sobre os impactos ambientais do descarte inadequado de medicamentos. Os valores do eixo y estao

expressos como percentual do nimero total de respondentes.
Figure 2. A. Association between knowledge about the existence of medicine disposal sites in the municipality of residence and
knowledge about the environmental impacts of improper medicine disposal. B. Association between education level and knowl-
edge about the environmental impacts of improper disposal of medicines. The y-axis values are expressed as a percentage of the
total number of respondents.
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tabelecimentos faltantes, apesar de identificados em
imagens do google street view, nao foram adicionados
a0 mapa por ser constatado, durante as visitas em ju-
nho de 2022, que nao existem mais. Em Tramandai
foram identificados os 29 estabelecimentos informa-
dos pelo CRE-RS, sendo nove postos de satde (figura
3A e B).

Em rela¢io as farmdcias privadas, foi constatado
nos dois municipios que 51,35% delas ainda nao
praticam a logistica reversa, apenas realizam o des-
carte correto dos medicamentos vencidos antes da
venda. Jd entre os postos de satde localizados em
Tramandali, oito deles aceitam os medicamentos ven-
cidos da popula¢io (Figura 3A ¢ B).

A anilise geoespacial de densidade de postos de co-
leta de medicamentos vencidos mostra que a maior
concentragio estd nos bairros centrais de ambos os
municipios (Figura 3C). No municipio de Traman-
dai, hd menor densidade de postos de coleta quanto
mais distantes do bairro Centro. No municipio de
Imbé os postos de coleta situam-se exclusivamente
no bairro Centro. Com base na andlise das respostas
sobre préticas de descarte de medicamentos vencidos,
foi constatado que nio hd uma relagio entre residir
em um bairro com postos de coleta e realizar o descar-
te adequado. Também nio h4 relagao entre residir em
um bairro com postos de coleta e ter conhecimento
sobre a existéncia dos mesmos: 69% dos moradores
de bairros que tém postos de coleta nao sabem infor-
mar se eles existem; e 64% dos moradores de bairros
que nio tém postos também nio o sabem (p = 0,52).
Nota-se, portanto, a importancia de informar os mo-
radores sobre a localiza¢ao dos postos de coleta. As-
sim, sugere-se que as campanhas de conscientizagao
sobre o descarte adequado de medicamentos devem
ser acompanhadas pela divulgacio da localizacio de
todos os postos de coleta de estabelecimentos publi-
cos e privados existentes em cada municipio.

Em dezembro de 2021, o municipio de Tramandai
iniciou a campanha “Descarte responsdvel”, o que
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impulsionou a distribui¢ao dos pontos de logistica
reversa no municipio (antes da campanha, somen-
te uma UBS recebia medicamentos descartados pela
populacio). Apesar do esforco realizado pela prefeitu-
ra de Tramandai em distribuir pela cidade postos de
coleta de medicamentos, o presente estudo demons-
tra que atualmente ainda hd uma baixa densidade de
postos de coleta para locais mais distantes do bairro
Centro, o que, aliado 2 falta de conhecimento da po-
pulagio sobre o descarte correto e a existéncia dos
postos de coleta, pode ser um fator que desestimula
a prética pelas populacoes residentes em bairros mais
afastados do municipio. O mesmo acontece com o
municipio de Imbé, que apresenta postos de coleta
exclusivamente no bairro Centro.

Habitos de descarte de produtos

de higiene pessoal no vaso sanitario

Quando perguntados sobre seus hibitos de descarte
de produtos de higiene pessoal no vaso sanitério, es-
pecificamente, a maioria dos respondentes afirmou
nunca os descartar dessa forma (95,2%), enquanto
que 4% descartam as vezes e 0,8% sempre os des-
cartam no vaso sanitdrio. Dentre os itens que ‘as ve-
zes s3o descartados, destacam-se o papel higiénico
(17,1% dos respondentes), seguido de algodio (3,3%
dos respondentes) e absorventes intimos (2,0% dos
respondentes). Por outro lado, os itens cujos respon-
dentes afirmaram ‘sempre’ descartar estio o papel
higiénico (2,3% dos respondentes), seguido de co-
tonetes (1% dos respondentes) e algodio (1% dos
respondentes). Os outros itens presentes no questio-
ndrio (aplicador vaginal, redes ou ganchos de pedra e
material perfuro-cortante, como seringas) apresenta-
ram poucas respostas (tabela 4). Os relatos de alguns
respondentes indicando o descarte desses produtos
de higiene pessoal serve de indicador de possivel fon-
te desses materiais para os corpos d’dgua continentais
e, finalmente, para o ambiente marinho costeiro. Um
estudo conduzido na Europa listou hastes flexiveis
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Figura 3. A. Mapa de localizagio das farmdcias de Imbé e Tramandai que praticam ou néo a logistica reversa de medicamentos.
B. Mapa de localizagio dos postos de satide (UBS e USF) de Imbé e Tramandai que praticam ou nio a logistica reversa
de medicamentos. C. Mapa de densidade dos postos de coleta de medicamentos vencidos em estabelecimentos
do setor publico e privado de Imbé e Tramandal.
Figure 3. A. Location of pharmacies in Imb¢ and Tramandai that accept or not accept expired medicines. B. Location of health
centers in Imbé and Tramandai that accept or not accept expired medicines. C. Density map of expired medication collection
sites in public and private health facilities in Imbé and Tramandai.
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como o 5° principal item identificivel que compée o
lixo pldstico encontrado em rios e outros ambientes
de dgua doce, resultado do descarte deste item atra-
vés do vaso sanitdrio por cerca de 10% da populacio
(Earthwatch Institute, 2019). Diferentes metodolo-
gias associam sua ocorréncia em praias e ambientes
costeiros ao descarte incorreto e a falhas no sistema
de coleta e tratamento de esgotos (eg. Cheshire ez 4/,
2009; Fernandino et al., 2016; Botero et al., 2021).

Quando perguntados sobre seu conhecimento a
respeito dos impactos ambientais que podem estar
relacionados ao descarte inadequado desses itens,
67,8% dos respondentes disseram que os conhecem,
enquanto que 24,3% afirmaram nio terem certeza e
7,9% responderam que nio tém conhecimento sobre
esses impactos.

Os municipios com maior nimero de responden-
tes — Imbé e Tramandai, apresentam ndmeros pre-
cérios de saneamento, em especial no que se refere
a dimensido ‘esgotamento sanitdrio’. Segundo dados
do Sistema Nacional de Informacoes sobre o Sanea-
mento - SNIS, o municipio de Imbé tem apenas
0,64% da sua populagio atendida por servigos de

Revista Costas, Vol. 5 (2): 51-66. 2023

esgotamento sanitdrio, enquanto a média do estado
¢ 46,85% e a nacional, 66,04% (Instituto Agua e Sa-
neamento, 2022). J4 Tramandai conta com 27,22%
de sua populagio com acesso a servicos de esgota-
mento sanitdrio, ou seja, cerca da metade da mé-
dia do estado do Rio Grande do Sul, e um terco da
média nacional. Esses dados refletem a precariedade
do servico de coleta de esgotos na regiao. Porém, se
considerarmos que a maioria das residéncias possuem
o sistema de filtro-fossa-sumidouro, esses residuos
s6lidos apresentam chance reduzida de atingirem os
corpos d’dgua superficiais e eventualmente chegarem
ao mar. Desse modo, a chegada desse material no
ambiente marinho costeiro possivelmente resulta de
falhas ao longo das etapas da gestao de residuos sé-
lidos urbanos, a saber: descarte, coleta, tratamento e
disposicao final.

A populacio do municipio de Imbé ¢ atendida com
coleta de residuos sélidos em praticamente sua tota-
lidade, com 99,95%. Nio hd informacées referentes
ao municipio de Tramandai quanto a coleta de resi-
duos sélidos. Apesar desses dados positivos, o muni-
cipio de Imbé, juntamente com outros municipios

Tabela 4. Hdbitos de descarte de itens de higiene pessoal. Os valores estio expressos em porcentagem (%) nas
diferentes categorias de resposta: nunca, as vezes, e sempre.
Tabela 4. Disposal practices of personal hygiene products. The values are expressed in percentages (%) in the differ-
ent response categories: never, sometimes, and always.

Item Nunca As vezes Sempre

Cotonetes 97,7 1,3 1,0
Algodio 95,7 3,3 1,0
Aplicador vaginal 98,4 1,3 0,3
Absorventes intimos 97,4 2,0 0,7
Papel higiénico 80,6 17,1 23
Redes ou ganchos de pedra sanitdria 97,7 2,0 0,3
Material perfurocortante, como 98,7 1,0 0,3
seringas
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do litoral norte do estado (Arroio do Sal, Xangri-l3,
Capao da Canoa, Cidreira e Balnedrio Pinhal), estao
dentre os principais municipios do pais em termos
de escape de pldstico per capita propenso a entrar no
ambiente (média entre todos os municipios = 16 kg/
capita/ano) (Blue Keepers, 2022). Esse dado revela

4. Conclusoes

Este trabalho demonstrou que apesar do alto indi-
ce de consumo e armazenamento de medicamentos
por moradores de municipios do Litoral Norte do
Rio Grande do Sul, a maior parte da populagiao nao
realiza o descarte destes itens de forma adequada.
Também ¢ baixo o nivel de conscientiza¢io da po-
pulacio a respeito da existéncia de postos de coleta
especializados, mesmo quando os mesmos existem
no préprio bairro de residéncia. Diante dos graves e
crescentes impactos da polui¢io farmacéutica a costa
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Abstract

Brazil has established Marine Conservation Units to safe-
guard its biodiversity and regulate the use and occupa-
tion of these regions. They are considered a coastal zone,
thereby being susceptible to disasters such as the oil spill
that affected the Brazilian coast in 2019. Thus, the present
research aimed to verify whether the management plans
of the affected Environmental Preservation Areas (EPA)
included contingency measures for chemical accidents in-
volving oil, as well as the actions taken by government en-
vironmental agencies in terms of the assistance provided.
Considering the organizations/institutions involved in the

beach cleaning assistance, we sought to identify whether
Submitted: September, 2023 the actions taken for beach cleaning were related to tour-
Accepted: March, 2024 ism. To achieve t.his, we conducted sea.rches on the pl.at—
forms of the Socio-Environmental Institute (ISA), Chico

Associate Editor: Eleonora Verén Mendes Institute for Biodiversity Conservation (ICM-
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Bio), Brazilian Institute of Environment and Renewable Natural Resources - IBAMA, State Secretariats of Environment

and Tourism, and the respective State Governments’ portals. As a result, thirteen EPAs were found in the states of Bahia,

Pernambuco, and Rio Grande do Norte. No management plans mentioned oil spills; however, the actions carried out

during the incident were punctual and effective, mitigating major impacts on biodiversity and socio-economic aspects,

as the beaches are tourist attractions and sources of income for the municipalities. This factor motivated quicker actions

to prevent larger impacts on the municipalities’ economy and environment. Therefore, revisions of the management

plans should include provisions for such incidents, enabling decision-making to be more concise and even faster and

effectively address the damages to these environments.

1. Introduction

Data from the largest international oil spill database,
The International Tanker Owners Pollution Feder-
ation Limited - ITOPE demonstrate that incidents
involving oil spills have drastically decreased world-
wide over the last decade. In 2010, 1,202,120 barrels
of oil were recorded in the oceans, marking a 95%
reduction compared to data from 1970 (ITOPE
2020). The primary causes associated with these
types of events include groundings, collisions, and
strandings, accounting for half of the accident causes
(ITOPE 2020).

On a global scale, the most significant oil accidents
occurred from the late 1960s through the late 1990s
The two most notable examples are the grounding of
the Torrey Canyon tanker off the coast of England
in 1967, which released 900,000 barrels of crude
oil into the sea, and the Exxon Valdez incident in
1989 off the coast of Alaska, spilling 258,000 bar-
rels (O’Sullivan and Richardson, 1967; Wells, 2017).
Looking at Brazil, the first accident occurred in Gua-
nabara Bay, Rio de Janeiro state, in 1985, when the
Tarik Ibn Ziyad tanker ran aground on sandbanks
during low tide, resulting in a leak of 43,980 bar-
rels (Soares and Irving, 2013; Lawand Junior e /.,
2021).

In 2019, Brazil experienced another major ac-
cident, considered the largest in national history
(Carmo and Teixeira, 2020; Gongalvez et al., 2020;
Pena et al., 2020; Lawand Junior er 4/, 2021). It is
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estimated that between 794.92 and 1,987.3 barrels
of crude oil leaked (Zacharias ez al., 2021), affecting
the nine states in northeastern Brazil (Alagoas, Bahia,
Cear4, Maranhio, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio
Grande do Norte, and Sergipe) and two in the south-
east (Espirito Santo and Rio de Janeiro) (Carmo and
Teixeira, 2020; Brito da Silva et 2/, 2022).

With such extensive disaster implications, based
on previous work (Rigotto ez al., 2018; Santos er
al., 2019), vulnerabilities, whether environmental,
social, or economic, are substantially heightened in
the affected areas, along with increased exposure to
negative impacts on local traditional communities.
Notable impacts include the presence of the oil itself
(hydrocarbons), which possess mutagenic and car-
cinogenic properties, causing diverse harm to human
health (Talaska ez al., 2014; Euzebio et al., 2019),
contaminating the soil and sediments even after the
first contact with the contaminant, in addition to
impacts on different scales on the fauna and flora of
the region (Short, 2017; Ward et al., 2017; Gutiérrez
et al., 2018). Regarding the socio-economic vulnera-
bilities, communities reliant on rivers, estuaries, and
oceans suffer considerably due to reduced and con-
taminated fish stocks, a primary income source for
these populations (Ramalho, 2019).

With an approximately 8,000 km coastline (An-
drés et al., 2018), susceptible to environmental vul-
nerabilities and disasters as mentioned, Brazil has a
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coastal management approach to safeguard its en-
vironmental integrity. In line with this, Law No.
9.985/2000 established the National System of Con-
servation Units (SNUC), governing Conservation
Units (CUs), whether terrestrial or marine, sustain-
able use or full protection, all aiming to protect the
environment (Brasil, 2000).

To aid the management of Conservation Units
(CUs), SNUC mandates the development of Man-
agement Plans for all CUs. This technical document,
grounded in the general objectives of the CUs, es-
tablishes “zoning and rules governing the use of the
area and the management of natural resources” (Law
9.985/2000, Chapter I, Article 2, XVII). Moreover,
integrating the management of these units with the
coastal region facilitates scenario projection regard-
ing vulnerabilities in a coastal zone and allows for the
formulation of management strategies to mitigate
environmental impacts across various spheres and
scales (Phillips and Jones, 2006; Moraes ez al., 2014).

Within the sustainable use category set by SNUC,
the Environmental Protection Area (APA) is defined
as “a generally extensive area with a certain degree
of human occupation, endowed with abiotic, biot-
ic, aesthetic, or cultural attributes that are especially
important for the quality of life and well-being of
human populations,” with objectives including bio-
diversity protection, regulation of human occupation
processes in the region, and the sustainability of nat-

2. Methods

Identification of Affected

Marine Conservation Units

Firstly, Marine Conservation Units (CUs) were iden-
tified using the National Conservation Units Regis-
try (CNUC), which, being an integrated database,
encompasses all CUs managed by the three levels of
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ural resources (Law 9.985/2000, Chapter 111, Article
15).

Many of these regions, when marine, possess ex-
traordinary scenic beauty, promoting tourism de-
velopment in the area. Consequently, traditional
communities living there are directly impacted by
tourism, whether positively (e.g., income generation,
overall community improvements) or negatively
(e.g., pollution, social inequality).

Thus, when a CU has its management plan in
place, it is guided by its directives, strengthened by
the foundation provided by the document. This
document comprises management programs that,
among other objectives, can contain guidelines with-
in their scope to support decision-making in the face
of environmental disasters. Additionally, when sus-
ceptible to major environmental impacts, such as oil
spills, mitigation actions must be undertaken to re-
duce environmental, social, and economic disasters.

Therefore, this research aims to investigate whether
Marine Conservation Units in the APA category, af-
fected by the 2019 oil spill along the Brazilian coast,
included oil spill contingency measures in their man-
agement plans, as well as the actions that government
environmental agencies implemented to provide as-
sistance. Furthermore, it seeks to identify the govern-
ment bodies/institutions involved in the cleanup of
the affected beaches and whether the actions taken in
these areas were related to tourism.

government (municipal, state, and federal) as well as
private entities.

Within the CNUC, filters were applied to select
Marine CUs with management plans that were in
the states affected by the oil spill, namely: Bahia,
Ceard, Espirito Santo, Maranhio, Pernambuco, Rio
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de Janeiro, and Rio Grande do Norte. The remaining
states (Alagoas, Paraiba, Piaui, and Sergipe) yielded
no results when the filter was applied. In the other
words, there were no Marine CUs.

Once the units were identified, filters were set
based on CU category, opting for Sustainable Use,
and typology, choosing the Environmental Protec-
tion Area - APA. As not all units provided the initial
and final coordinates of their coastal zones in their
respective Management Plans, a survey of these co-
ordinates for each CU was conducted on the website
of the Socio-Environmental Institute - ISA, utiliz-
ing the available georeferencing tool to calculate the
coastline extent of each unit.

With this information, coordinates were overlaid
onto spreadsheets provided on the website of the Bra-
zilian Institute of Environment and Renewable Nat-
ural Resources - IBAMA, which contained a weekly
history of coordinates for the sighting of oil slicks.

Management Plan Analysis

After identifying all affected Marine EPAs, an assess-
ment of their Management Plans (MPs) was con-
ducted on digital platforms of state and federal agen-
cies, ISA, the Chico Mendes Institute for Biodiversity
Conservation (ICMBio), and the virtual archives of
the environmental secretariats of each Federal Unit.
Within the MPs, publication dates were analyzed,
alongside the governmental level responsible for EPA
administration, and the presence or absence of a con-
tingency plan or program, particularly in the case of
oil spills.

We manually conducted all searches for their re-
spective MPs and performed individual analysis of
each plan, aiming to carry out a thorough examina-
tion of the material.

Survey of Undertaken Actions

Following the compilation of information from all
affected Marine EPAs and their respective beaches,
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we conducted a research using digital media archives
to identify the actions taken by each CU. Primary
official communication channels were utilized, in-
cluding government websites, municipal websites,
Environmental Secretariats, as well as major regional
and national newspapers such as G1 and R7 News.

Upon accessing these websites, an active search was
conducted for news related to the undertaken con-
tingency actions, utilizing relevant keywords for the
search, including oil spill, chemical accident, contin-
gency, catastrophes, disasters, response, environmen-
tal impact, mitigation, oil, contingency action. This
allowed us to identify results relevant to this study.

The active search for relevant information regard-
ing actions following the oil spill became essential to
understand the directed actions of each unit. Fur-
thermore, due to the diverse area involved, the se-
lection of the main communication channels in the
regions ensured the accuracy and truthfulness of the
obtained data.

Identification of tourist sites

Through the compilation and cross-referencing of
all the aforementioned data in the methodology, we
were able to identify which Marine EPAs and their
respective beaches that experience a higher level of
tourist demand. This assessment focus stems from
tourism’ direct influence on the conservation and
preservation of natural areas, as they constitute the
localities” source of income.

Thus, a hypothesis emerges suggesting that areas
with greater infrastructure and tourism potential ex-
hibit a more robust and effective response to contin-
gency actions in the face of environmental disasters.
In addition, throughout the research, it was possible
to verify whether the suggested hypothesis is vali-
dated or not. In summary, the methodological steps
undertaken in this article follow a logical order to
systematically identify all essential elements for its
execution, as exemplified in Figure 1.
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Figure 1. Exemplification of the methodological procedures performed in the execution of the article. Source: Authors, 2024.
Figura 1. Exemplificaciao dos procedimentos metodoldgicos realizados na execucio do artigo. Fonte: Autores, 2024.

3. Results and Discussion

Management Plan Analysis

By applying the filters within the CNUC, a total of
13 EPAs and 48 beaches affected by the 2019 oil spill
were identified (Figure 2). Among these EPAs, nine
are situated in the state of Bahia, two in Pernambuco,
and the remaining two in Rio Grande do Norte.

Upon analyzing the MPs of these units, it was ob-
served that all of them are administered by the state
level. In Bahia, management is related to the Tourism
Development Committee (CODETUR), the Bahia
State Tourism Promotion Authority (BAHIATUR-
SA), and the Bahia Regional Administration Council
(CRA). In Pernambuco, the State Government and
the Pernambuco Environmental Agency (CPRH)
are responsible for this management, while in Rio
Grande do Norte, the State Government manages
the areas (Table 1).

Analyzing the selected Protected Areas, it was pos-
sible to verify that the MPs of the EPAs located in
Bahia show greater outdatedness when compared to
those of the other states under study. The units had
their MPs published in the 1990s, except for APA
Pratigi, located in the municipalities of Igrapiina,
Ttuberd, and Nilo Pecanha (Table 1), which had its
document updated in 2004. APA Guadalupe, locat-

ed in the state of Pernambuco, was the one with the
most recently updated document, in 2011.

Law No. 9.985/2000 (Brasil, 2000) determined
that MPs should be developed for all PAs (Protected
Areas), establishing a deadline of 5 years from the
date of creation of these Units (Article 27, § 3), to
comply with this obligation. This Law, through De-
cree No. 4.340/2002 (Article 14), delegated to the
administrative bodies of the PAs the task of carry-
ing out the procedures related to the elaboration of
these documents, through a methodological routing
to standardize the methodologies and concepts ad-
dressed in the different categories of protected areas.

The EPAs in the state of Bahia were created be-
tween 1991 and 1998. In the states of Pernambuco
and Rio Grande do Norte, in turn, they were created
after the enactment of the SNUC. Most of the Ba-
hia EPAs had already published their MPs before the
obligation imposed by SNUC. Therefore, their plans
do not follow an established methodological routing,
as proposed by ICMBio (Brazil, 2001), nor is there a
routing established by the State, as evidenced by the
analysis of the respective MPs. However, it should
be noted that APA Pratigi was updated in 2004,
thus following the guidelines established by ICMBio
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Figure 2. Environmental Protection Areas (EPAs) and beaches affected by the 2019 oil spill on the Brazilian coast in the states of
Rio Grande do Norte (RN), Pernambuco (PE), and Bahia (BA). Source: Authors, 2023.
Figura 2. Areas de Protegio Ambiental (APAs) e praias pelo derramamento de petréleo de 2019, na costa brasileira nos estados do
Rio Grande do Norte (RN), Pernambuco (PE) e Bahia (BA). Fonte: Autores, 2023.

(2001). When observing the states of Pernambuco
and Rio Grande do Norte, the MPs of their EPAs
were published and updated according to the pre-
cepts and recommendations of ICMBio, following
Decree No. 4.340/2002 (Article 14).

Although the MPs have great potential, according
to data from ICMBio, only 155 of the 313 existing
PAs in the country have this document, with approx-
imately 6% of them having revisions to their plans
(ICMBio, 2018). These data corroborate our find-
ings, given the situation of the studied EPAs. Barros
and Leuzinger (2018) state that updating becomes
necessary to strengthen and readjust necessary points
for the proper functioning of the PA.

Regarding the composition of the MPs of these
EPAs, none of them included action plans or con-
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tingency plans for accidents involving chemical com-
pounds, focusing on oil spills. The lack of information
regarding this theme delays the planning of actions
when facing the problem, requiring the formation of
extraordinary committees to consider solutions that
mitigate the impact. If these documents alluded to
plans or contingency programs related to these pos-
sible events, et al.actions would be carried out more
effectively, and the generated impacts would be sub-
stantially minimized (Nascimento et al., 2022).
Considering the context of outdated plans and the
lack of investments in better routing and essential
topics like contingency planning, reference is made
to the National Environment Council - CONAMA,
which establishes some guidelines. Action and con-
tingency plans for oil incidents have been provided
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Table 1. Overview of the Management Plans of the Marine CUs affected
by the 2019 oil spill on the Brazilian coast.
Tabela 1. Panorama dos Planos de Manejo das UCs Marinhas afetadas pelo
derramamento de éleo de 2019 na costa brasileira.

Management Plans
EPA’s State Creation Plan Date Area of the CU (km?) Administrative sphere Cities affected
Carafva Trancoso BA 1993 1988 319 CODETUR - State Porto Seguro
Coroa Vermelha BA 1993 1996 41 CODETUR - State Porto Seguro
Costa do Iracaré BA 1993 1998 149.25 CODETUR - State Itacaré and Uruguca
Guaiabim BA 1992 1993 20 State Valenca
Lagoa Encantada BA 1993 1996 1,577.45 BAHIATURSA- State Ilhéus
Mangue Seco BA 1991 1993 34 CRA - State Jandaira
Pratigi BA 1998 2004 856.86 CRA and BAHIATUR- Igrapitina, Ituberd
SA- State and Nilo Pecanha
Rio Capivara BA 1993 2000 18 State Camagari
Santo Antdnio BA 1994 1996 23 CODETUR - State Belmonte and Santa
Cruz Cabrélia
Guadalupe PE 1997 2011 442.55 State Barreiros and
Sirinhaém
Santa Cruz PE 2008 2010 386.92 CPRH - State Ttamaracd Island
Jenipabu RN 1995 2009 17.35 State Extremoz
Recife dos Corais RN 2001 2007 1,363.44 State Maxaranguape

for in Brazil since the 2000s with CONAMA Res-
olution No. 265, which, in Article 4, establishes the
implementation of the National Contingency Plan
and Regional, State, and Local Emergency Plans,
providing for accidents focusing on oil industries.
Subsequently, in 2001, CONAMA Resolution No.
269 highlighted oil spill incidents in oceans.

Actions taken by state after oil spill

Bahia

According to information from the Institute of the
Environment and Water Resources (INEMA), gov-
ernment actions following the 2019 spill focused on
removing oil stains by providing protective equip-
ment for beach cleaning, as well as hiring a company

responsible for collecting and disposing of the waste.
Monitoring and cleaning of the beaches were car-
ried out from the moment the stains appeared, with
the support of the Secretariat of the Environment
(SEMA), Civil Defense, and municipalities, as stated
in official statements.

Regarding the chemical analyses carried out by the
technical team of INEMA-BA, there was no contam-
ination of the affected beaches in Bahia. Until then,
no contingency or action plans had been verified in
the respective MPs of the studied Bahia EPAs. All
actions taken were elaborated by the municipalities
or the state government for containment and disaster
prediction.
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Pernambuco

According to reports from the state government pro-
vided to the press, action plans were drawn up for
the containment of the oil stain to prevent it from
reaching estuaries (natural nurseries) using contain-
ment barriers at the exits of these estuaries. A total of
2,145 meters of containment barriers were installed
(G1-Pernambuco, 2019).

The operational actions planned by the govern-
ment were carried out by 400 people from various
state agencies and 90 inmates allocated for removal,
containment, and impact prevention. Additionally,
the government received help from Non-Govern-
mental Organizations (NGOs) such as Recife Sem
Lixo and Salve Maracaipe. Furthermore, the state
collaborated with the Federal Government through
the institutions of the Northeastern Military Com-
mand and the Army, which provided equipment for
oil removal (three helicopters, one plane, fifty-one
vehicles, ten boats, and three ships for constant
coastal monitoring).

The state’s situation was one of the most critical: in
just eight days of beach cleaning, 1,358 tons (9,954
barrels) of oil deposited in the sand were removed.
All material was sent to the Pernambuco Waste Treat-
ment Center, where it was transformed into fuel for
cement industries. In addition, calls for research re-
lated to the prolonged impacts caused by the oil spill
were made. Thus, all containment actions taken were
elaborated by the government.

The protected areas in this state did not present
actions involving any type of chemical disaster with
hydrocarbons in their MPs. Therefore, after the acci-
dent on the coast, the actions were thought out and
put into practice.

Rio Grande do Norte

With the oil spill incident, the government created
the Disaster Response and Mitigation Plan, as the
state’s PAs did not have any proposed contingen-
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cy or action in the context of chemical spills, spe-
cifically related to oil. The Plan established by the
government consists of monitoring the coast in a
joint action with volunteers, and interested parties
were required to register with IDEMA (Institute of
Sustainable Development and the Environment).
According to the government, the partnership with
society and municipalities enabled the effectiveness
of any proposed action.

In addition to active monitoring, groups composed
of researchers were created for long-term monitoring
of the impacts generated by the oil. In total, the gov-
ernment counted 34 tons of oil (249 barrels) mixed
with sand on its coast. Efforts of the Federal Govern-
ment were not reported.

Concerning the actions taken by the states, NGOs,
the third sector, and volunteers, they were essential
for mitigating the environmental impact. In con-
trast, the Federal Government’s lack of promptness
in assisting the affected areas ez al.led to a dual con-
frontation by the Public Prosecutor’s Office to expe-
dite decision-making, thus activating the Incident
Contingency Plan with a 40-day delay (Mendes ez
al., 2021).

This finding reiterated the importance of estab-
lishing guidelines regarding the handling of crude
oil, due to its toxicity. Furthermore, these guidelines
should be widely disseminated, as many volunteers,
intending to help mitigate this impact, handle this
material without even using personal protective
equipment.

EPAs and Tourism: Intersection of data

Examining the location of the beaches (Figure 2) and
the tourism potential of the regions where the stud-
ied Marine PAs are located, it was found that all of
them have great tourist potential due to their scenic
beauty. Data from the Ministry of Tourism (2020)
highlight that the main segment of tourism demand
in Brazil is sun and beach, and the states of Bahia,
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Pernambuco, and Rio Grande do Norte are among
the top ten most sought-after national destinations.

The state of Bahia receives an average of 11 million
tourists annually, according to data from the Tourism
Secretariat (Bahia, 2016), of which approximately
85% are Brazilian tourists and 15% are foreigners.
The most visited beaches in the state are Porto Seguro
(EPAs Caraiva do Trancoso and Coroa Vermelha)
and Ilhéus (APA Lagoa Encantada). Together, they
receive approximately 5,5 million tourists during
their high season, according to data from the Bahia
Tourism Secretariat in 2019, released to the media
(G1-Bahia, 2019), generating around 6 billion reais/
year.

The tourism planning involving these beaches is
intense, given the income generation from tourism.
Therefore, attention is drawn to the speed at which
the state government planned and executed its ac-
tions to prevent further oil on the beaches. In ad-
dition to the imminent environmental impact on
its beaches, significant financial losses from tourism
were also at stake.

Similar examples are found on other beaches locat-
ed in Pernambuco and Rio Grande do Norte. These
regions rely on tourism, having significant local in-
centives for their development, as well as the main-
tenance of scenic beauty to attract more tourists an-
nually. Pernambuco is expected to welcome around
10 million tourists annually, with beaches being the
main destination (Pernambuco, 2008), while Rio
Grande do Norte is projected to welcome around
230,000 tourists just during the year-end holidays,
with 10% of them coming from abroad (Didrio do
Turismo, 2019).

Even with limited data regarding each studied APA,
the projections established by each State Tourism
Secretariat indicate that the beaches in these regions
are the main destinations chosen by tourists, whether
national or international, contributing to the income
of the region. In addition, Mendes ez a/. (2021) state
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that the climate in the northeastern region further
favors attracting tourists to the beaches. Thus, the
impact of the oil accident on the coast directly affect-
ed business owners and traditional populations in the
region connected to tourism. Therefore, the prompt
removal of oil from the beaches is a crucial factor
for maintaining the tourism sector in general, since,
according to Mendes ez al. (2021), tourists have great
concerns about direct contamination from oil resi-
dues and consequently avoid visiting such regions.
According to Muler ez al. (2011), beaches with high
tourism potential tend to “exert greater pressure” re-
garding cleaning/removing oil from their coast due
to the attractiveness of their scenic beauty inherent
to tourism and, consequently, the generation of in-
come for the region. In line with this, Brum ez al.
(2020) report that the affected states were able to act
effectively, but the promptness of assistance at times
could have been faster, which was not always possible
as it often depended on the Federal Government.
Furthermore, Phillips (2019) informs that equip-
ment for removing contaminating material from the
beaches and personal protective equipment took a
long time to arrive, requiring the involvement of pri-
vate companies and volunteers to remove the oil from
the beaches as soon as possible. According to Brum
et al. (2020), this movement was crucial to mitigate
the environmental and social impact of the region,
given that tourism is the main source of income in
the area. As oil stains appeared on the Brazilian coast,
states and their respective municipalities began to act
without waiting for guidelines from the Federal Gov-
ernment, which, according to Soares ez al. (2020),
failed to organize and coordinate decisive actions in
the face of the environmental disaster under study.
Considering all the implications related to oil
spills on the Brazilian coast, it is fundamental and
imminent the need to establish preventive measures
regarding these accidents. An important guideline re-
fers to the detailing of guidance in the management
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plans of the Marine UCs, since this is the ofhicial
document of the units, and it is passed on regardless

of the current administrations. It is possible to con-
tain information related to monitoring, mitigation,

4, Conclusions

With the oil spill on the Brazilian coast, 11 coastal
states suffered from the presence of crude oil on their
beaches and PAs. In three of them, 13 EPAs that had
MPs were affected. This paper helps and suggests
guidelines for the respective PAs, providing relevant
information on regional characterization and poten-
tial guidelines for addressing environmental impacts.
The MPs of the studied EPAs presented, in general,
significant outdatedness, with the state of Bahia hav-
ing the oldest documentation. In the three observed
states, the MPs of the EPAs were not developed ac-
cording to the methodological routing suggested by
ICMBio, nor did they include action or contingen-
cy plans for chemical accidents, focusing on oil. It is
emphasized here the need to revise these documents,
elaborating Contingency Plans as an integral part of
their MPs, considering that incidents of oil spills on
the coast are said by the literature to be common, as
the coastal zone is vulnerable to these situations.
The EPAs include private properties as well as pub-
lic ones, such as beaches and the waterfront. The
beaches belong to the Union, although the studied
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and cleaning of the area so that the disaster does not
worsen. Furthermore, it enables directions regarding
the management care of this region, since crude oil is
toxic at all ecological scales.

PAs, whose beaches were affected by the oil spill, are
managed by state governments. Therefore, it was ex-
pected that the Federal Government, through ICM-
Bio, would offer support and provide emergency as-
sistance to these and other units in case of incidents
of this magnitude. However, efforts at this level fell
short of expectations, requiring significant pressure
from the population and media outlets to prompt
any kind of aid.

Conversely, initiatives from private companies,
NGOs, the population, and volunteers, along with
municipalities and the State Government of the re-
spective Federative Units, ensured that actions to
clean and remove oil stains were promptly carried
out. This prevented further damage to biodiversity
and local tourism, as the latter relies directly on the
local scenic beauty for income generation in the mu-
nicipalities where they are located. It is worth noting
that if guidelines related to these incidents were in-
cluded in the existing MPs, actions would have been
quicker and with more focused logistics.

nel (Coordenacio de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior - CAPES, Brazil) - Finance Code 001.
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The research identifies barriers, challenges, and recommendations, stressing the imperative for a realignment between

climate change adaptation and integrated coastal zone management within the metropolitan context. The findings not

only contribute to comprehending climate adaptation in other coastal urban cities at the metropolitan governance level

but also provide insights into addressing a diverse range of socio-environmental changes across different levels of engage-

ment in climate policies or adaptation initiatives.

1. Introduction

Climate change in the coastal zone is one of the most
complex contemporary problems with effects tran-
scending natural boundaries and jurisdictional levels
(Alvarez-Romero et al. 2011; Rosen & Olsson 2013,
Percival er al., 2017). Coastal management requires
a complex policy and institutional framework be-
cause of its socio-ecological dynamics, interactions of
stakeholders, and relevant economic activities, such
as tourism, shipping, and fisheries (Dos Santos ez 4/,
2019). Coastal municipalities and settlements, par-
ticularly those located in low-lying areas, are more
vulnerable to severe climate-related conditions such
as sea-level rise, storm surges, and erosional process-
es (Oppenheimer ez 4l., 2019). Planning for climate
change is another layer in the complex relationship
between organizations, its different levels of gover-
nance in the coastal zone.

In this context, addressing the far-reaching conse-
quences of climate change, formulating effective mit-
igation strategies, and adapting to the dynamic so-
cio-environmental shifts demand a concerted effort
across different levels of governance (Bauer and Steur-
er, 2014; Corfee-Morlot, 2009; Ostrom et al., 2010).
A novel strategy for climate governance is emerging,
which emphasizes the involvement of both state and
local governments in public policy-making activities
related to climate change (Jordan ez 4/, 2015). This
approach underscores the importance of compre-
hending the performance of climate change-related
laws and policies (Massey et al., 2014; Jordan ez al.,
2015). At the core of this strategy lies the concept
of Multi-Level Climate Governance (MLCG), which
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has gained traction as a means to explore the intricate
web of connections and potential gaps in interactions
across various governance levels. Such interactions
necessitate a coherent coordination among govern-
mental levels, considering the multi-dimensional na-
ture of climate change challenges (Corfee-Morlot ez
al., 2009; Di Gregorio ez al., 2019; Fidelman ez 4l.,
2013; Zen et al, 2019).

MLCG is best defined as a comprehensive system
of actions aimed at ensuring the effective execution
of climate change strategies within legal and institu-
tional frameworks at both national and subnation-
al levels, and across regional and local scales (Cor-
fee-Morlot ez al., 2009). This framework serves as a
critical tool to bridge gaps and strengthen linkages
between disparate governance levels, thereby fos-
tering a collaborative approach that is essential to
address the challenge of climate change and coastal
management in a cohesive and impactful manner.

The MLCG framework stands as a globally recog-
nized tool employed to dissect the intricate interac-
tions among stakeholders operating across diverse
strata of governance. Effectively implementing this
framework necessitates comprehensive government
reforms, structural realignments, and paradigm shifts
(Betsill and Rabe, 2009; Di Gregorio ez al., 2019;
Jorgensen et al., 2015). This framework serves as an
invaluable lens, facilitating a profound comprehen-
sion of the interplay between various governance lev-
els and the manifold actors, encompassing both state
and non-state entities, engaged in both mitigation
and adaptation endeavors. This involves a fusion of
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bottom-up and top-down processes, culminating in
a comprehensive understanding (Cerna, 2013).

The versatility of the MLCG framework is evi-
dent across a spectrum of domains. It transcends the
boundaries of environmental policy at large (Zen ez
al., 2019), permeating socioecological systems (Gla-
ser and Glaeser, 2014), renewable energy sectors
(Jorgensen et al., 2015), pollution control domains
(Zhang et al., 2020), and even in addressing chal-
lenges like wetland loss (Bataille ez al, 2021). Its
manifold applications stand as a testament to its ef-
ficacy in navigating the multi-dimensional scenario
of climate change adaptation (Capelari ez a/., 2020;
Fidelman ez 4/, 2013; Rocle ez 2., 2021).

Considering its extensive applicability, the MLCG
framework holds immense potential within the
realm of Integrated Coastal Zone Management
(ICZM). By leveraging its insights, this framework
can play a pivotal role in stimulating sustainability
and adaptive measures to address the ever-evolving
challenges posed by climate change. Moreover, the
study inherently underscores the paramount impor-
tance of ICZM. This management paradigm acts
as a guiding compass, ensuring that climate change
adaptation initiatives are coordinated with sustain-
able coastal development. This approach recognizes
that coastal regions are uniquely vulnerable to the
impacts of climate change, necessitating an integra-
tive strategy that bridges environmental, social, and
economic aspects. Therefore, this study not only elu-
cidates the complexities of MLCG but also under-
scores its synergy with the ICZM approach, thereby
steering the region towards enhanced resilience and
sustainability.

Although research drawing on MLCG has growing
lately (Di Gregorio et al., 2019), most studies have
looked at MLGC in the northern hemisphere con-
text or at global-national linkages (Betsill and Rabe,
2009; Piattoni, 2009; Jordan ez al., 2015; Sapiains er
al., 2019). Nevertheless, the Global South jurisdic-
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tions tend to face different challenges such as uneven
development, high levels of poverty, income inequal-
ity, and power imbalance (Pereira and Viola, 2021),
remaining an underexplored area (Di Gregorio et al.,
2019; Sapiains ez al., 2019).

This paper serves as a synthesis of research commit-
ted to the exploration of multi-level governance and
climate change adaptation. Its primary objective is to
unravel the complex dynamics and interplay among
organizations as they navigate the climate change
agenda and its associated initiatives, such as projects,
policies, and events, all within the context of a coast-
al metropolitan region. Furthermore, this study is
driven by another critical goal: the identification of
barriers and opportunities that can act as compasses,
directing the course of multi-level governance within
coastal regions.

Here, we investigate the mechanisms that enable
interactions and level of influence of institutions to-
wards adaptation actions in the Baixada Santista Met-
ropolitan region (BSMR), located at the southeast
coast of Sao Paulo state, Brazil. The BSMR serves as
a crucial case study due to its unique characteristics.
Home to the largest port of Latin America, the Port
of Santos, the region presents a complex interplay of
factors, including distinct levels of public administra-
tion, conflicts in protected areas, diverse socio-eco-
nomic interests, and urban expansion. In addition,
the region faces climate change impacts like sea level
rise and extreme weather events. The inquiry extends
further to encompass perceptions of stakeholders
concerning essential aspects such as resource mo-
bilization capacity, distribution of responsibilities,
and their attitudes toward the endeavors in climate
change adaptation within a coastal zone context.

The MLCG was used as a theoretical framework to
examine cross-level dynamics and resources in tak-
ing account of climate adaptation policies and on-
ground actions. First, it addresses which adaptation
measures, resources, and pathways, organizations
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are gathering to cope with coastal climate change
in the BSMR. Second, it investigates the levels of
interaction and influence that contribute to the de-
velopment of MLCG and its potential for articula-
tion. Third, it adds new knowledge on multi-level

governance challenges and opportunities from ev-
idence-based attitudes and policy networks needed
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to strengthen the response to climate events at the
local and metropolitan levels. We conclude by draw-
ing some implications for future climate adaptation
policy of coastal municipalities operating across ju-
risdictions and governance levels in a metropolitan
context and elsewhere.

2. The theoretical framework: Multi-level Climate Governance (MLCG)

MLCG is regarded as a crucial policy approach to
assure the alignment and readiness of climate actions
across jurisdictional levels and the multidimension-
al nature of climate change adaptation (Betsill and
Rabe, 2009; Fidelman ez al., 2013; Pietrapertosa et
al., 2021). Nevertheless, it is important to remind
that the policy context in which multilevel frame-
work is implemented is often complex, fragmented
and framed by the interaction of climate and non-cli-
mate strategies (Fidelman ez 4/, 2013). In Australia,
for instance, major threats to effective climate adap-
tation in the Great Barrier Reef includes presence of
short-term measures, a top-down process, and the
lack of a purposefulness arrangement for managing
interactions posed as major threats to effective cli-
mate adaptation in the Great Barrier Reef region (Fi-
delman ez al., 2013). Coordinating and integrating
climate and non-climate strategies is a formidable
challenge for multilevel governance across jurisdic-
tions and policy sectors.

Examining into city-level dynamics, Zen ez al.
(2019) showcased the utility of the MLCG frame-
work in discerning the disparity between national and
local levels in the context of Malaysia. Shifting focus
to regional dimensions, Bauer and Steurer (2014)
harnessed a multi-level governance lens to scrutinize
the role of regional climate adaptation partnerships,
contrasting the government-centric approach in
Canada with the pluralistic stakeholder-centered ap-
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proach in England. Despite the contextual variances,
an underlying convergence emerged: both frame-
works facilitated mediation between governmental
levels, nurtured synergies between the public and
private sectors, and provided essential support for
capacity-building and the formulation of adaptation
policies (Bauer and Steurer, 2014).

Furthermore, on a regional scale, Pietrapertosa ez
al. (2021) conducted an insightful exploration into
the multi-level climate planning endeavors across
thirty-two Italian regions, provinces, and cities. Their
investigation encompassed a comprehensive analysis
of both mitigation and adaptation commitments
with the aim of decrease carbon emissions. The sig-
nificant revelations of the study emphasize the pro-
active involvement of cities in shaping mitigation
policies, while the focal point of adaptation strategies
predominantly rests at the regional level (Pietraper-
tosa et al., 2021).

In a broader context, MLCG emerges as an auspi-
cious and continually evolving paradigm. Its mission
is to echo the rising influence of pertinent interest
groups, extending beyond the jurisdictions of gov-
ernment or state entities. This paradigm gains prom-
inence in tackling complex issues, like the manage-
ment of climate impacts that transcend national
boundaries (Sapiains ez a/., 2019). An approach root-
ed in the perspective of the Global South, one that
integrates local experiences and scales up to regional
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governance, enhances the comprehension of adaptive
capacities. This approach is particularly instrumental

in advancing the pursuit of effective climate policy
initiatives.

3. Previous attempts at climate governance

The pioneering endeavors of Brazil to confront cli-
mate change are exemplified by the enactment of
Law No. 12.187/2009, which lays the foundation
for the National Policy on Climate Change (PNMC;
Brazil, 2009). A defining moment arrived in 2015
when Brazil ratified the Paris Agreement and solid-
ified its commitment through the intended Nation-
ally Determined Contribution (iNDC). This com-
mitment entailed an ambitious target: a reduction
of greenhouse gas emissions by 37% by 2025 and a
more substantial 43% reduction by 2030, with refer-
ence to the 2005 levels (BRASIL, 2015).

Elevating these commitments to actionable strat-
egies, the federal government of Brazil orchestrated
a collaborative effort, enlisting the active partici-
pation of civil society, the private sector, and state
governments. In 2016, the outcome materialized as
the National Plan for Adaptation to Climate Change
(PNA), a strategic initiative created to not only to
improve the vulnerability of the nation to the effects
of climate change but also to foster a culture of risk
management (BRASIL, 2016).

This dynamic sequence of legislative, international,
and collaborative efforts underscores the commit-
ment of Brazil to addressing climate change compre-
hensively. It signifies not only the recognition of the
country of its responsibilities on the global stage but
also its commitment to safeguarding its own envi-
ronmental and socio-economic scenario through an
integrated and multi-faceted approach.

In the state of Sio Paulo, a crucial step was taken
with the establishment of Law No. 13.798 in 2019,
ushering in the Sao Paulo State Policy on Climate
Change (PEMC). This landmark legislation was con-

ceived with a dual purpose: to underscore the com-
mitment of the state to cope with climate change
and to give a robust framework for both adapting
to its impacts and contributing to the mitigation
of greenhouse gas emissions (SAO PAULO, 2009).
Notably, the PEMC highlights the imperative of cre-
ating comprehensive and integrated plans to effec-
tively coastal management and metropolitan regions,
equipping them to navigate the challenges imposed
by climate change.

In response to these imperatives, a series of cli-
mate change initiatives have been set in motion to
strengthen strategic adaptation endeavors. Back in
2014, the Baixada Santista Metropolitan Agency
(AGEM) headed an initiative known as the Metro-
politan Strategic Development Plan for Baixada San-
tista (PMDE). The primary objective of the outline
was to foster a unified vision among the municipal-
ities of the region, pooling data, projects, and pro-
grams under a singular strategic outlook. The plan
englobes a diverse array of themes spanning housing,
mobility, sanitation, and economic development, all
of which harbor proposals extending into the hori-
zon of 2030 (AGEM, 2014). However, it is notewor-
thy that while the PMDE was laudable in its scope,
it conspicuously lacked climate policies or specific
adaptation strategies.

On the other hand, the municipality of Santos, the
center of the BSMR, expressed forward with decisive
action. Through Decree No. 7.295/2015, the San-
tos council established the Municipal Commission
for Adaptation to Climate Change (CMMC). This
proactive body, composed of various public sectors
encompassing environment, civil defense, urban de-
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velopment, port and maritime affairs, public services,
health, infrastructure, and buildings, with the sup-
port of an advisory academic commission, created a
pioneering endeavor known as the Municipal Plan
for Adaptation to Climate Change. An emblem of
innovation, this plan stands as the first of its kind
in the Brazilian Coastal Zone, showcasing the com-
mitment of the municipality of Santos to proactively
tackling climate change (De Freitas ez al., 2018).
The momentum in Santos continued to gather
steam in 2018 with the advent of Complementary
Law No. 1.005, which meticulously addressed cli-
mate change adaptation and mitigation within the
framework of the Santos Master Plan. This integrated

approach coordinated with the pre-existing Munici-
pal Plan for Adaptation to Climate Change. Remark-

4. Methodology

The study method consisted of three steps: (1) char-
acterization of sectors relevant to stakeholders, (2)
description of organizational representativeness
perceptions on emerging climate change adapta-
tion efforts, and (3) identification of mainstream
multi-level climate governance policies. The study
region profile and description of data collection and
analysis are given below. Furthermore, the study was
underpinned by a meticulous and comprehensive
bibliographical review of the subject matter.

Study region: The Baixada Santista
Metropolitan Region (BSMR)

Located on the coastal portion of Sio Paulo, the
BSMR has an area of 2.373 km?, encompassing the
municipalities of Bertioga, Cubatao, Santos, Guaru-
j4, Sao Vicente, Praia Grande, Mongagud, Itanhaém
and Peruibe (figue 1). The region is inserted with-
in the Atlantic Forest with an expressive urban area
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ably, no other municipality within the BSMR had at
that juncture presented policies or plans designed to
cope with the impacts of climate change. The pro-
active stance of Santos made it national acclaim and
established it as an example for other municipalities
across Brazil.

Functioning as the host of the largest port of Lat-
in America, the municipality of Santos emerged as
a central hub driving pioneering initiatives. Among
these is the Local Climate Adaptation Plan (SAN-
TOS, 2022), an innovative framework featuring stra-
tegic scenarios for the short (2025), medium (2030),
and long term (2050). This approach positions San-
tos at the forefront of climate adaptation, setting a
precedent for other municipalities to follow.

covering 99.7 % of its territory (IBGE, 2013) and
several protected areas, such as the Serra do Mar State
Park and Xixovd-Japui State Park. Industries as di-
verse as gas and oil, civil construction, tourism, port
logistics, and an Industrial Pole are among the most
influential sectors in the region (AGEM, 2014).

The BSMR houses the largest port in Latin America,
the Port of Santos, and it is projected that nearly 70
% of investments in the region will come from pre-
salt oil exploration until 2030 (AGEM, 2014). Thus,
we can observe complex and multi-layered relations
in the region encompassing distinct levels of public
administration, conflicts in protected areas, different
socio-economic interests, and expansion of urban ar-
eas as well as climate change impacts. Sea level rise
and intensification/increased frequency of extreme
weather events are among the major threats to coast-
al zones, where usually there is a large population
density (Baztan ez al., 2015; Wong ez al., 2014). The
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Figure 1. The Baixada Santista Metropolitan Region (BSMR), Sao Paulo, Brazil, and its municipalities (Bertioga, Cubatio,
Santos, Guarujd, Sao Vicente, Praia Grande, Mongagud, Itanhaém and Peruibe). Source: IBGE (2010) and MMA (2019).

BSMR faces climate change-related impacts, such
as coastal erosion, intense storm surges, floods and
landslides (Nunes ez /., 2019).

Santos city is the most populated and crucial eco-
nomic hub in the region, but at the same time it
is highly vulnerable to climate change events (e.g.,
flooding and sea-level rise) since most of its conti-
nental area and critical infrastructure are located
in low-lying areas (Zanetti er al., 2016). Addition-
ally, there is also complex social challenges regard-
ing communities living in highly vulnerable areas,
such as hills and estuaries, and indigenous reserves
(Moschetto et al., 2020). Governance solutions to
environmental changes in this region are import-

ant to reduce climate change vulnerability where
multi-level governance and coastal management are
needed to make various uses and stakeholders com-
patible (Adger, 2006; Fuhr er al., 2018; Zen et al.,
2019).

Data collection and procedure

A semi-structured questionnaire was composed, in-
corporating both qualitative and quantitative inqui-
ries. The designed questionnaire was subsequently
administered to 321 representatives of key stakehold-
ers drawn from pertinent organizations (regional,
state and federal level), universities, industries, busi-
ness, media, NGOs and civil society organizations
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from all municipalities of the BSMR between July
and December 2018.

Survey respondents were identified from official
documents (commissions and board meeting min-
utes), websites and social media. Ethics protocols
were followed as per approval from Human Research
Ethics Committee of Brazil. The survey was sent five
times to all organizations, every 30 days. In total,
N=33 (10 %) responses were analyzed using Micro-
soft Excel for the qualitative analysis. The survey pro-
tocol was pilot-tested and revised prior to sending
to respondents and it was structured as statements

(table 1).
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The collected data underwent meticulous compi-
lation and organization, structured around distinct
categories of analysis: i. Profiling of Stakeholders, ii.
Engagement of Organizations, iii. Financial Aspects,
iv. Interactions among Organizations, and v. Level
of Influence. Participants were solicited to express
their level of agreement with statements, employing
a structured 5-point Likert-type scale encompassing
options from “I1. Strongly Disagree” to “5. Strongly
Agree” (Moreira et al., 2017). The network analysis
was carried out using NodeXL Basic, which is a tool-
kit for network overview. While this tool has been
used to analyze social media networks, the method
can be broadly applied (Smith ez a/., 2009).

Table 1. Survey statements by category.

Categories

Statements mentioned in the survey

zone.

Your organization develops activities aimed at climate change adaptation in the coastal

Organization engagement

adapration.

Your organization promotes or encourages actions/events related to climate change

It has its own source of financing for climate change adaptation.

Finance

It is responsible for allocating resources.

The various forums and committees in the BSMR can contribute to the development
of actions to adapt to climate change.

Organization interaction

Efforts by government, community and private sector on climate change adaptation on
the coastal zone are well articulated.

national).

Your organization has power to influence government scales (municipal, state and/or

It has authority to take actions on climate change adaptation.

Level of influence

In your opinion, which institution(s) in the BSMR is (are) capable of influencing atti-
tudes and activities aimed at climate change adaptation? (open-ended question)

society).

Your organization has a close relationship with other sectors (public, private, civil
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5. Results

Profiling of stakeholders, engagement

of organizations and financial aspects

Most respondents are male (73 %) and from the
public sector (61 %), whose sphere of influence is at
regional level (46 %; Table 2). The majority are locat-
ed in the municipality of Santos (38 %), followed by
Bertioga (13 %), Guarujd (9 %), Sao Vicente (6 %),
Peruibe (6 %), and Praia Grande (3 %). There were
no representatives from municipalities of Mongagus,
Itanhaém, and Cubatao.

In order to give a first account about the perceptive
and representational context, the statement “Your or-
ganization develops activities aimed at climate change
adaptation in the coastal zone” was proposed to iden-
tify which actions the institutions are performing in
BSMR. It yielded 24 % “Agree” and 40 % “Strongly
agree” answers (figure 2). A significant number of
individuals (49 %; “Agree” and “Strongly agree”) in-

COSTAS

dicated that has institutional initiative to take actions
on climate change adaptation in various educational
initiatives, projects, collaborative efforts, forums, or
discussions. Collaborations described were between:
universities - municipalities, local media - municipal
education network, state agencies - universities, state
agencies - municipalities, and international agen-
cies - federal government - local governments (e.g.,
the Santos City Hall established a partnership with
Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusam-
menarbeit - GIZ and the Ministry of Environment
- MMA via the ProAdapta Project — “Supporting
Brazil in the implementation of the National Agenda
for Climate Change Adaptation”).

To understand financial support for climate change
initiatives, the statement “/# [your organization] has its
own source of financing for climate change adaptation”
was made. Only 12 % of the respondents answered,

Table 2. Organizations surveyed and their level of action.

Level

Organization

Local

Public sector: Civil Defense of Santos, Municipal Secretariat of the Environment - Santos (SEMAM), Mu-
nicipal Secretariat of the Government - Santos (SEGOV), Santos Technological Park Foundation (FPTS),
Municipal Secretariat of the Environment - Guarujé (SEMAM), Municipal Environmental Planning
Coordinator of Bertioga, Civil Defense of Guarujd, Municipal Science and Innovation Directorate of Gua-
rujd, Sub prefecture of Sio Vicente - Continental Area, Peruibe Civil Defense Commission. Private sector:
Orla newspaper, Monte Serrat University Center (UNIMONTE), Santa Cecilia University (UNISANTA),
Social Service of Commerce - Santos unit (SESC), Pilotage of Santos Port (Santos Pilots), BogNews news-
paper. NGOs: Volunteer Group Greenpeace Bertioga, Full & Forest Ocean, Cultive Resisténcia, Biopesca
Institute. Popular movement: Save the Itapanhat River.

Regional
(BSMR)

Public sector: Fire Department (CB), Metropolitan Agency of the Baixada Santista (AGEM), Federal Uni-

versity of Sao Paulo - Baixada Santista Campus (UNIFESP), Sao Paulo State University - Coastal Campus

(UNESP). Non-profit entities: Association of the Civil Construction Entrepreneurs of the Baixada Santista
(ASSECOB).

State

Public sector: Sdo Paulo State Secretariat for Environment (SMA/SP), Environmental Agency of the State
of Sao Paulo (CETESB), Forestry Foundation (FF), Fisheries Institute (IP). Non-profit entities: Architects
Union of the State of Sao Paulo (SASP).

National

Public: Brazilian Institute of the Environment and Renewable Natural Resources IBAMA).
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B Strongly disagree M Disagree

Frequency of responses (%)

Has institutional
initiative to take
actions on climate
change adaptation

Develops activities
aimed at climate
change adaptation in
the coastal zone

B Neither

Has its own source of
financing for climate
change adaptation actions/events relate
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Figure 2. Frequency of responses (%) based on a 5-Likert scale regarding perception
on resource mobilization capacity to climate change adaptation.

“Strongly agree” (figure 2) and it was represented by
two state-level organizations (CETESB and SMA/
SP), a private sector organization (Pilotage of San-
tos Port — Santos Pilots) and an NGO (Full Forest
& Ocean). Only 15 % of the respondents acknowl-
edged “being responsible for allocating resources”. Re-
spondents were asked how resources are allocated
and what motivates decisions. As an example, the
following is a quote from a public sector respondent
at the state level:

“(Resources are allocated) through technicians

that make environmental inspections in areas con-

sidered essential for environmental preservation and

conservation; areas subject to flooding and geologi-

cal risk”.

According to respondents, allocations are decided
based on research projects conducted by institution
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researchers, board priorities, board decisions, and
fundraising through projects. Thus, there are differ-
ent profiles for decision making regarding allocation
of resources that reflect different forms of internal
arrangements in the organization.

Interactions among organizations

and level of influence

The statement “7he various forums and committees in
the BSMR can contribute to the development of actions
to adapt to climate change” was constructed to identify
the existing forums and committees in terms of their
potential for collaborative and impactful engagement
within the climate change adaptation sphere.

The collective response to this statement was note-
worthy, with a substantial 85 % expressing agree-
ment (Agree; Strongly agree). A minor proportion,
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comprising 6 %, expressed disagreement (Disagree;
Strongly disagree). These responses underscore the
recognition of the potential efficacy of these forums
and committees in driving proactive climate change
adaptation efforts within the BSMR.

Upon thorough analysis of the quotes of the re-
spondents, a recurrent perception of barriers be-
comes evident within the domain of democratic par-
ticipation within the forums and/or committees, for
example:

“It is necessary to legitimize the occupation of

such forums, facilitate new composition and,

above all, diversify representativeness”.

(Popular movement representative)

“Ihe BS (Baixada Santista) has an historical pro-
cess of organizing society in _forums and many other
spaces; however, it does not have the effective practi-

m Strongly disagree  m Disagree

Frequency of responses (%)

It has a close relationship with other
sectors (public, private, civil society)

m Neither

‘ .
COSTAS
ce of democracy proposed by these spaces, in addition

to the lack of effective regional integration’.
(Local government secretariat representative)

To understand interactions between the surveyed
institutions, the following statements were made,
as shown in Figure 3. Notably, the statement “Your
organization has a close relationship with other sec-
tors (public, private, civil society)” had a substantial
concurrence, with 85 % of respondents indicating
agreement (“agree”; “strongly agree”). In contrast,
the statement “Efforts in government, community and
private sector initiatives on climate change adapration
on the coastal zone are well articulated” registered a
markedly lower agreement rate of 13 % (figure 3).
Remarkably, the category of “disagree” emerged as
the most prevalent response, constituting a signifi-
cant 42 % and culminating in an overarching rate

m Agree  m Strongly agree

67
42 42
27
24
21
18
12 , 1 10 10
0
| EEE

Has power to influence goverment scales Efforts in government, community and
(municipal, state and/or national)

private sector initiatives on climate
change adaptation on the coastal zone
are well articulated

Figure 3. Frequency of responses (%) based on a 5-Likert scale regarding perceived multi-level influence in the BSMR.
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of disagreement (“disagree”; “strongly disagree”)
amounting to 66 %. This distinct pattern under-
scores the consensus among interviewees that forti-
fying interactions among governmental, civil society,
and private sector entities remains a pressing need.
The influence of organizations in the BSMR was
measured with the following question “In your opin-
ion, which organization(s) in the BSMR is (are) ca-
pable of influencing attitudes and activities relating to
climate change adaptation?”. From the responses, a
multi-level scheme was generated linking organiza-
tions that can influence climate change adaptation in
the region. The most cited institutions were: at local
level: City Halls (13 mentions), universities (8), Civil
Defense (5), NGOs (3), Press and media (3), and
Schools (3); at regional level: AGEM (5) and CBH-
BS - Baixada Santista River Basin Committee (3);
at State level: CETESB - Environmental Agency of

6. Discussion

The study served to better understand the role of the
institutional arrangements and to examine the per-
ceptiveness and multi-level dynamics about emerg-
ing climate change adaptation effort. The mecha-
nisms employed by local and regional organizations
to interact and adapt to climate change challenges
and coastal management were assessed. In the follow-
ing sections, the salient findings and insights from
the analysis are expounded upon, exploring their im-
plications and significance.

Interactions between organizations

Through the exploration, organizations employing
potential influence within a dynamic coastal met-
ropolitan region were successfully unearthed. This
influence is manifest in their engagement through
projects, activities, and forums, all channeled to-
wards the strategic planning of climate change ad-
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the State of Sio Paulo (4), SMA/SP - Environmen-
tal Secretariat of the State of Siao Paulo (4), and Sio
Paulo State Government (4); and at National level:
CODESP - Santos Port Authority (3), and IBAMA
- Brazilian Institute of Environment and Renewable
Natural Resources (3). The network of organizations
is represented in figure 4, which shows respondent
institutions (where arrows come from) and organiza-
tions cited as influential in the region (where arrows
are pointing).

Certain organizations assert their influence with-
in the domain of climate change adaptation ac-
tions. Notably, state-level bodies such as SMA/
SP, CETESB, and the Fisheries Institute, as well as
federal-level entities like IBAMA, and the non-gov-
ernmental organization Full Forest & Ocean, stand
out as notable instances of self-identified influential
players in this sphere.

aptation measures. However, an intriguing revelation
emerges: these interactions are often disassociated
from a unified metropolitan agenda.

As emphasized by Kern and Alber (2009), an in-
herent spatial mismatch prevails within the confines
of municipal boundaries within metropolitan re-
gions. This spatial disparity necessitates a pivot to-
wards horizontal collaboration. Adaptation strategies
encompassing water management, urban drainage,
and mobility, among others, intricately demand de-
cisions and implementations executed at a regional
scale. This underscores the imperative for a cohesive
approach that transcends municipal boundaries, fos-
tering a unified and coordinated response to the mul-
tilevel challenges posed by climate change within a
metropolitan coastal context.

Remarkably, even in the absence of a unified cli-
mate agenda, this study reveals a noteworthy discov-
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Figure 4. Network of organizations cited by respondents as influential in climate change adaptation actions in the BSMR. In dark
gray are the organizations with three or more citations. Arrows start from the respondent organization and point to the one that
was cited, and those that self-cited are indicated with a circular arrow. Created with NodeXL Basic.

Labels: DCS - Civil Defense of Santos; AGEM - Metropolitan Agency of the Baixada Santista; PRESS - Press and media; MP
- Public Ministry; CITYHALL - Includes all BSMR municipalities; SCHOOLS - Includes all BSMR schools; SEMAMS - Secre-
tariat of the Environment of Santos; COMDEMA - Municipal Council for the Defense of the Environment; UNIVERSITIES -
Includes all BSMR universities; CIVILORG - Civil organizations; SEGOVS - Municipal Secretariat of the Government of Santos;
CONDESB - Baixada Santista Development Council; CBHBS - Baixada Santista River Basin Committee; CODESP - Santos
Port Authority; SEMAMG - Secretariat of the Environment of Guarujd; PRIVATE - Private sector; CAMP - Training and Social
Integration Center; CMA - Guarujd Environment Commission; CITYHALLSV - Sao Vicente City Hall; COMAIV - Municipal
Neighborhood Impact Analysis Commission of Santos; CMMC - Municipal Commission for Adaptation to Climate Change of
Santos; DEFENSEG - Civil Defense of Guarujd; TRIBUNA - A Tribuna newspaper; CITYHALLB - Bertioga City Hall; SMASP
- Sao Paulo State Secretariat for Infrastructure and Environment; IBAMA - Brazilian Institute of the Environment and Renewable
Natural Resources; ICMBIO - Chico Mendes Institute for Biodiversity Conservation; CETESB - Environmental Agency of the
State of Sao Paulo; DEFENSE - Civil Defense; FIREDEPART - Fire Department; FF - Forestry Foundation; PROTECTED -
Protected areas; FISHERIE - Fisheries Institute; BIOPESCA - Biopesca Institute; UNIMONTE - Monte Serrat University Center;
UNESP - Sao Paulo State University; MANTAS - Mantas do Brasil Project; NGOs; SPGOV - Sao Paulo State Government; NA-
TIONALGOV - National Government; UNISANTA - Santa Cecilia University; ORLA - Orla newspaper; CITYHALLS - Santos
City Hall; UNION - Union of Port Workers; UNISANTOS - Catholic University of Santos; BOQNEWS - BogNews newspaper;
GREENVOL - Greenpeace volunteers; REABS - Environmental Education Network of the Baixada Santista; LIXOZERO - Zero
Waste Santos; ASSECOB - Association of the Civil Construction Entrepreneurs of the Baixada Santista; ALBATROZ - Albatroz
Project; AQUARS - Santos Municipal Aquarium; ORCHID - Orchidarium of Santos; ATUKA - Aiuké Consulting in Environmen-
tal Solutions; ECOSUREF - Ecosurf Institute; ECOFAXINA - Ecofaxina Institute; SESC - Social Service of Commerce; ENVPO-
LICE - Environmental Police; POPMOVE - Popular movement; PUBLICDEEF - Public Defense; ENVIDUC - Environmental
educators; ACTV - Activists; SASP - Architects Union of the State of Sdo Paulo; and PILOTS - Pilotage of Santos Port.
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ery: an interaction of both horizontal and vertical in-
terplays characterizes the scenario of climate change
adaptation initiatives within the study region. Hor-
izontally, these interactions manifest in connections
between disparate entities such as local media and
schools, universities and local government. Vertical-
ly, the interplay transcends levels, spanning relation-
ships like those between universities and state gov-
ernments, municipalities and state governments, and
even municipalities and federal governments with
international support. These relations are connected
for the development of initiatives aimed at coping
with the impacts of climate change.

The exploration has yielded another observation:
committees and forums play a pivotal role in foster-
ing interaction and collaboration among organiza-
tions operating across various levels. However, it is
worth emphasizing that interviewees have highlight-
ed a prevalent challenge: a distinct lack of robust so-
cial trust in public participation within government
representative spaces. This aligns with the perspective
presented by Marques (2013), underlining the influ-
ence of specific sectors comprising interest groups on
the implementation of regulations within the Brazil-
ian context.

Drawing from the insights shared by Di Giulio ez
al. (2019), it becomes evident that a complex inter-
play of factors can impede the whole consolidation
of climate change adaptation initiatives. This inter-
play involves elements such as lobby influence from
the private sector, inadequate oversight mechanisms,
and a disconnection between urban planning and lo-
cal government authority. There is cause for concern,
as democratic processes, while facilitating the partic-
ipation of the populace, are susceptible to influence
from lobbying groups, underscoring the imperative
to remain vigilant regarding the nuances of policy
design and political processes (Pierre, 2011).

Therefore, a discerning perspective becomes im-
perative—one that strives for balance in representa-
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tion. This balance must encompass not only an equal
distribution between municipalities but also a com-
prehensive representation of various sectors within
civil society. As shown in the results, the existence of
forums and committees, with the deliberate pursuit
of balanced and inclusive representation, emerges as
a foundation. This endeavor is pivotal in shaping de-
cision-making arenas that facilitate the performance
of public policies in the realm of climate change.

Forums and committees, fortified by diverse repre-
sentation, are important for the formulation of pub-
lic policies dedicated to climate change and coastal
management. Importantly, these platforms offer
more than just a stage for interaction; they serve as
conduits that bridge the gap between vertical and
horizontal institutions. Notably, these platforms also
serve as entries through which organizations can
access essential funds—be it municipal, regional,
or state—to effectively address environmental con-
cerns. In sum, the pursuit of balanced representation
and inclusive participation in forums and commit-
tees not only strengthens democratic values but also
supports the foundation for robust climate change
and coastal policies, all while enabling resource ac-
cess for sustainable environmental action.

Financial resources
The majority of respondents underscored a signifi-
cant aspect: their respective organizations lacked
dedicated funding opportunities for climate change
initiatives. Additionally, a significant portion con-
veyed that they were not vested with the responsibil-
ity of allocating the available funds. Interestingly, a
noteworthy revelation emerged during the analysis:
organizations that did possess independent funding
sources for climate change initiatives belonged to the
public sector at the state level, private sector, and
non-governmental organizations (NGOs).

It is intriguing to note that the allocation of re-
sources in these cases is contingent upon the distinct



Almeida de Carvalho et al.

vision and governance structures of each organiza-
tion. This allocation process is channeled through di-
verse means, including project development research
(in the case of research organizations), the submission
of projects for public funding opportunities geared
towards the environmental realm (for NGOs), or de-
cision-making processes executed by the governing
bodies (whether public or private). This confluence
of approaches underscores the variety of resource al-
location in the climate change context, often dictated
by the underlying principles and priorities of the or-
ganizations involved.

Among the myriad of organizations mentioned
by the respondents as promoters for climate change
adaptation initiatives, the city hall stood out promi-
nently. However, in the context of the Global South,
local government resources are often dispersed
among various secretariats, with environmental con-
cerns often taking a back seat in comparison to areas
yielding more conspicuous economic outcomes (De
Freitas et al., 2018; Di Giulio ez al., 2019).

Furthermore, a confluence of climate change-re-
lated demands converges within the environmental
departments. This can be attributed to the margin-
alization of environmental issues within the levels of
municipal authorities. This challenge is further com-
pounded by the complexities inherent in expecting
a solitary department to competently execute com-
prehensive and effective actions on its own (Bulke-
ley, 2010; Di Giulio ez 4/, 2019). The interplay of
these dynamics highlights the complex scenario local
authorities navigate while addressing climate change
adaptation and the complexities they face in priori-
tizing environmental concerns within their broader
agenda.

However, the findings have indicated that repre-
sentatives from the private sector often possess ded-
icated funding mechanisms to boost climate change
adaptation endeavors. It highlights a crucial dynam-
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ic: the appeal of adaptation-related opportunities is
exerting a significant attraction on private entities,
encompassing both small and medium enterprises
and large corporations alike. Their interest lies in for-
tifying and expanding their production systems, sup-
ply chains, and market presence to ensure resilience
in the face of climate change challenges.

Yet, despite the inherent advantages embedded
within the expansion of adaptation activities with-
in the private sector, the potency of these initiatives
hinges on a confluence of factors. Notably, the or-
chestration of such endeavors necessitates concerted
coordination and the provision of incentives. These
key ingredients emanate from the levels of govern-
ment, both at the national and state levels, and are
further supported by the active engagement of local
communities. Despite the benefits in expanding ad-
aptation activities, these initiatives need coordina-
tion and incentives from the government (national
and state) and communities (Noble ez 2/, 2014).

Within the study region, an example of support
is the international agreement forged between Brazil
and Germany. This partnership has paved the way for
the formulation and enhancement of climate poli-
cies within the municipality of Santos. This resonates
with the insights by Di Gregorio ez 4l (2019), un-
derscoring the pivotal role international actors and
external funding play as compelling incentives, espe-
cially within the context of the Global South.

The role of such international collaborations is un-
deniable into the complex of MLCG. Their contri-
butions extend beyond mere financial support, often
encompassing knowledge exchange, technical exper-
tise, and cross-cultural collaboration. This synergy
of efforts has the potential to amplify the effective-
ness of climate policies, particularly within regions
where resources and expertise might be otherwise
constrained.
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Multi-Level Climate Governance (MLCG)
and Integrated Coastal Zone Management
(ICZM): Barriers and opportunities

The Brazilian Coastal Zone experiences a range of
uses, activities, institutions, and public policies that
intersect with the territory. Managing this area is a
complex endeavor that necessitates a strategy of co-
ordinated and integrated action across various gov-
ernmental, social, and economic sectors (Dos Santos
et al., 2019). Additionally, the evolving governance
framework concerning the effects of climate change
introduces another layer of complexity to the already
complicated scenario of coastal management coordi-
nation.

In Brazil, there is a crucial imperative for state and
local governments to develop their coastal manage-
ment plans, in accordance with the mandates of the
National Coastal Management Plan. These plans
must include climatic and environmental consider-
ations within the coastal zone. However, to date, the
municipalities in BSMR have not yet developed their
coastal municipal management plans. According to
Santos et al. (2019), the National Coastal Manage-
ment Plan is based on a rigid model centered around
technical and normative instruments, which may
be hindering an alternative approach to integrated
management with active participation from coastal
society.

The implementation of coastal management
strategies centers heavily upon collaborative efforts
involving various entities, prominently including
municipal sectoral policies such as climate change
adaptation plans (Gongalves ez al., 2021). To bridge
the current gap in coastal management preparedness,
a multilevel approach is necessary. Encouraging part-
nerships between governmental bodies, non-govern-
mental organizations, and academia can engender a
robust knowledge-sharing framework that paves the
way for informed decision-making.
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In addition to these efforts, establishing an eflicient
system for continuous monitoring and evaluation
is indispensable (Dos Santos et al., 2019). Regular
progress assessments can identify bottlenecks, facili-
tate adaptive management strategies, and underscore
the importance of accountability and transparency in
achieving the required coastal management goals.

In conclusion, the imperative for state and local
governments in Brazil to proactively develop and
implement integrated coastal management plans is
undeniable. By merging climatic and environmental
considerations and leveraging collaborative frame-
works, a resilient coastal management strategy can
be forged, ensuring the sustainable development of
these vital regions for generations to come.

The organizations analyzed in this study do not
consider themselves articulated enough in initiatives
aimed at climate change adaptation. This circum-
stance could potentially stem from the lack of insti-
tutional structuring for coastal management across
distinct levels of governance. Moreover, within met-
ropolitan expanses, a complex interconnecting of
governmental activities across different levels further
complicates the integration of coastal management
endeavors with adaptive strategies.

Evidently, the coordination of the institutional
framework for climate change with coastal manage-
ment policies and undertakings emerges as an es-
sential prerequisite for achieving efhicacy (Tobey ez
al., 2010). The effectiveness of adaptation initiatives
appears closely linked to the efficacy of coastal gover-
nance in metropolitan regions. Yet, it is apparent that
this linkage deserves a more exhaustive examination
in subsequent research endeavors.

To address these issues, a multilevel approach is
imperative. Firstly, there is a pressing need for coher-
ent and comprehensive institutional coordination.
This necessitates forging stronger ties and enhancing
communication channels between various organiza-
tions and stakeholders engaged in climate adaptation
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and coastal management (Tobey ez 4/, 2010). An ef-
ficient approach can help overcome the existing dis-
connect and lead to a more holistic and synergistic
implementation of strategies.

Secondly, the issue of overlapping actions among
different levels of government, particularly in metro-
politan areas, demands careful attention. Establish-
ing clear delineations of responsibilities and mecha-
nisms for collaboration can mitigate the complexity
and competition that often arise in such situations.
Furthermore, integrating climate change consider-
ations into coastal management policies and projects
is a strategic move. By embedding adaptation princi-
ples into the core of coastal governance frameworks,
a more unified and effective response to climate-in-
duced challenges can be achieved.

The complexity of metropolitan institutional ar-
rangements transcends mere jurisdictional boundar-
ies, encompassing federal and state levels, alongside
municipal jurisdictions. Consequently, collaborative
efforts among governmental organizations become
imperative to effectively execute efhicient climate
strategies. This necessity is highlighted by the find-
ings of the study underscoring a range of barriers and
opportunities inherent in the implementation and
enhanced synchronization of MLCG within coastal
metropolitan regions.

Table 3 lists the barriers and opportunities showed
by the study relating to the understanding of
multi-level governance within coastal metropolitan
regions. This comprehensive compilation is enriched
further by the incorporation of recommendations
collected from the consulted bibliography. This syn-
thesis serves to support a holistic understanding of
the challenges and potential pathways for advancing
effective governance mechanisms in these complex
geographical and administrative domains.

Locally implemented climate governance initiatives
stand as exemplars for immediate municipalities and
play a crucial role in bridging gaps among various

HI

COSTAS
stakeholders as they scale up their successful meth-
odologies (Fuhr ez al., 2018; Kern 2019). Within the
context of the case study, the initiative undertaken
by the municipality of Santos holds the promise of
transforming it into a pioneering city, a model that
could be emulated across other municipalities within
the BSMR region (De Freitas ez al., 2018). However,
it is important to note that the efficacy of local cli-
mate policies frequently hinges upon the strategies
delineated at the national and regional levels (Fuhr
etal., 2018).

In this complex scenario, national governments
emerge as pivotal planners of advancing the adapta-
tion agenda. Their influence is underscored by the
formulation of funding priorities, negotiation of
tradeofls, establishment of regulations, cultivation
of institutional frameworks, and provision of critical
policy directives to district, state, and local governing
organizations (Noble ez al., 2014).

Unfortunately, in the period between 2019 and
2022, the political scenario in Brazil has witnessed
a conservative national administration taking office,
precipitating the erosion of federal environmental
safeguards. This has manifested through a series of
measures and actions designed to undermine the
environmental policies of nations, including the dis-
solution of the Secretariat of Climate Change and
Forestry under the Ministry of the Environment
(MMA), as well as substantial reductions in the bud-
get of MMA (Capelari ez al., 2020; Menezes and Bar-
bosa Jr., 2021; Pereira and Viola, 2021).

This context highlights the dynamic interplay be-
tween local, national, and global forces in shaping
climate governance trajectories. As localities struggle
to pioneer innovative strategies, they are concurrently
influenced by overarching national policies that can
either strengthen or impede their progress. Therefore,
achieving comprehensive climate resilience demands
an integrated approach that coordinates efforts across
multiple levels of governance while addressing the
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Table 3. Barriers, opportunities and recommendations for MLCG in metropolitan coastal regions.

Barriers

Limited integration of coastal management and climate change policies.

Financial limitation of institutions.

Low social trust in public participation in government representative spaces.

Lack of a common climate agenda in regional scale.

Need of financial and training support to tackle climate change at regional and local level.

and long term by local governments.

Limited access to financial resources and low influence on regional planning in the short-, medium-

Lack of federal support for climate change initiatives.

Opportunities

Strengthening of environmental departments.

Capacity building and information transmission.

Co-production of knowledge with institutes and universities.

Strengthen relationships with schools to promote climate education.

Best-practice transfer of successful initiatives.

Coordination and incentives to the private sector support in climate initiatives.

Influence of international actors and external funding support.

Recommendations

to attract investors (Lundqvist and Biel, 2007).

Horizontal collaboration within metropolitan regions can avoid conflict and competition between municipalities

Bitzer et al., 2008).

Information sharing and capacity building can strengthen governance (Andonova ez al., 2009; Bickstrand 2008;

Support of the national government can advance the adaptation agenda and support initiatives
at local level (Noble ez al., 2014; Pietrapertonosa et al., 2021).

and coastal processes (Tobey et al, 2010).

Integration of best available knowledge and involvement of local communities can integrate climate change

intricacies of interrelated environmental, coastal and
political dynamics.

Several limitations should be acknowledged in
the context of this study. Firstly, the data collection
methods were conducted in 2018, which may have
implications for the current dynamics and develop-
ments within the studied region. Additionally, while
efforts were made to ensure comprehensive represen-
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tation of organizations, there exists the possibility
that the organizational landscape has evolved since
then, potentially influencing the findings of the
study. Moreover, the dynamic nature of political rep-
resentation, especially due to elections, can introduce
fluctuations in governance structures and priorities
that were not fully captured within the duration of
the study. These limitations collectively underscore
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the need for ongoing research and the importance
of recognizing the temporal and contextual nuances

8. Conclusions and implications

The study makes a valuable contribution to the ex-
panding body of knowledge concerning the role of
MLCG in a coastal context. In a broader sense, the
research serves to address some of the challenges and
opportunities that emerge within a Global South case
study scenario as it copes with climate change-in-
duced regulations and policies within a metropolitan
coastal region.

By exploring into the mechanisms that facilitate
collaborative interactions among organizations for
climate adaptation, both at the local and regional lev-
els, it was established that, despite the absence of in-
stitutional metropolitan climate change policies, the
organizations examined in this study are actively fos-
tering integrated adaptation initiatives. The findings
also underscore the significance of improving hori-
zontal coordination, bridging national, state, and re-
gional levels, to strengthen responses to climate-relat-
ed events at both local and metropolitan scales.
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nance in metropolitan coastal regions.

Moreover, this study resonates with this pressing
concern and, founded on the identification of bar-
riers and opportunities within the BSMR, Brazil, it
offers insights that could potentially be applicable to
other coastal regions dealing with similar challenges.
Given that a substantial portion of the global popula-
tion resides in coastal areas, these regions bear the ef-
fect of climate change impacts, ranging from sea level
rise to the intensification of extreme weather events.

In addressing the complexities of MLCG within
coastal regions, a promising avenue for enhancing
coordination and collaboration emerges through the
framework of ICZM. The incorporation of ICZM
principles can serve for improve efforts across vari-
ous levels of governance, thereby restructuring the
integration of climate adaptation strategies and or-
ganizational interactions into policies and practical
implementations.
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