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Resumen Este articulo utiliza la categorfa de justicia espacial como va-
riable analitica para profundizar en la planificacién costera de Cuba y
Brasil ante el desafio del cambio climatico. La investigacién se realizé
utilizando la metodologia cualitativa, aplicando la técnica de analisis
de contenido a los instrumentos de la planificacion fisica, a partir de los
indicadores de justicia espacial aportados en este estudio, como fueron:
limites territoriales, usos del espacio costero, conflictos medio ambien-
tales, participacién ptblica, inseguridad urbana, migracién climética y
exclusién social, los cuales permitieron integrar elementos a la planifi-
cacién costera en las dimensiones de Espacio, Politicas y Tensiones en
contextos socioecondmicos diferentes. Se aportan nuevas variables al
concepto de justicia espacial y se demuestra que esta constituye una
categorfa analitica, qué, expresada a través de la planificacién costera,
pone en mejores condiciones a ambos paises para enfrentar el impacto
del cambio clim4tico.
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Introduccién

La complejidad ambiental y el impacto del cambio climatico en diferentes regiones
del planeta obliga a repensar sobre el modo de concebir los instrumentos de ordenamiento
territorial y la gestién y uso de los recursos naturales. El cambio climético, segiin expertos
(IPCC, 2018), afectara a todos los paises, sin embargo, sus impactos seran diferenciales
segin los niveles de exposicién, sensibilidad y capacidad de respuesta de los sistemas
politicos, socioeconémicos y naturales. El riesgo serd mayor para los paises menos desa-
rrollados e insulares (LUQUE; RUIZ, 2014), asi como para las comunidades costeras con
mayores vulnerabilidades.

Cuba y Brasil tienen realidades politicas, socioecondmicas y naturales diferentes,
sin embargo, ambas naciones tienen altos riesgos en sufrir sus impactos (PLANOS et al.,
2013; VIEIRA et al., 2019). En ambos pafses, la planificacién territorial tiene el desafio
de incorporar acciones de adaptacién y mitigacién para enfrentar los efectos del cambio
climético. En este contexto, el concepto de justicia espacial adquiere relevancia analitica,
para entender la naturaleza de los cambios que se necesitan en la gestién y ordenamiento
de los territorios ante los nuevos desaffos climéticos.

La Justicia espacial como categoria analitica de la planificacion costera ante el cambio

climdtico

El concepto de “justicia espacial” segtin Brennetot (2010) se ha convertido desde
hace algunos afios en un término de la geografia critica. Algunos autores analizan la arti-
culacién entre justicia, desarrollo y equidad en diferentes contextos como: en el espacio
(SMITH, 1994; BRET, 2009; SOJA, 2010; SANTANA, 2012), en el territorio (HARVEY,
1977), en la sociedad (HARVEY, 1977; FERNANDEZ, 2011) y confieren a la discusién
tedrica una dimensién eminentemente pluralista (BRENNETOT, 2010). Resaltan estudios
que aproximan a la justicia espacial con temas como la salud (MOLINA; ASTRID,2018)
0 a las dindmicas del uso del espacio urbano, y con los relacionados con nuevos desafios
econémicos (GONZALEZ, 2018).

Posturas tedricas como las de Villasefior et al. (2017) y Fernandez (2011) se desta-
can en el intento de construir territorios solidarios, basado en investigaciones de caricter
etnografico junto a organizaciones sociales. Estos trabajos identifican patrones de practicas
socioespaciales en zonas costeras vulnerables ante eventos naturales de origen hidrome-
teoroldgicos, terremotos y tsunamis. Los autores citados, experimentan contrarrestar la
llamada “in-justicia espacial” en amplios territorios segregados espacial y socialmente,
producto del déficit de infraestructuras y el aumento de los indicadores de marginalidad.

Cordero (2011) analiza mediante un enfoque juridico-legal, los postulados de la
denominada “justicia ambiental” con el concepto de “ordenamiento territorial”, estable-
ciendo las relaciones que entre ellas se producen en la formulacién e implementacién de
politicas publicas. Este enfoque, desde una perspectiva conservacionista, evalta los temas
de justicia ambiental en zonas costeras, donde las cargas ambientales y los mecanismos de
participacion de la comunidad directamente afectada, asi como el acceso a la informacién
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ambiental, han sido muy débiles.

En Brasil, la discusién sobre justicia espacial se relaciona con la justicia socioam-
biental, indicada por el principio del bienestar y, es un “instrumento analitico que remite a
la génesis de la produccién de mercancias por el sistema hegemonico y sirve para conocer
el acceso desigual a las ventajas y desventajas que él engendra” (RIBEIRO, 2017, p.161).

La desigualdad espacial refleja la desigualdad entre ricos y pobres. Para estos tltimos,
se materializa en un ambiente traducido en la cadtica organizacién de los espacios de
circulacién, ineficiencia de los servicios ptblicos, contaminacién de los recursos naturales,
asociado a la reduccion de las 4reas verdes y los espacios de ocio urbano. La segregacion
socioespacial, interpretada a partir de los instrumentos de justicia espacial y justicia
socioambiental, es visible en grandes centros urbanos brasilefios. Para la reduccién de
estas desigualdades, instrumentos importantes son los planes estratégicos de accién, que
proponen la redistribucién del uso del suelo y la revisién de la legislacion e intensificacion

del modelo de gestién en alianzas (MENDES et al., 2011).

En la medida en que la complejidad de los procesos socioecondmicos, politicos
y ambientales aumentan, y en el contexto particular del cambio del clima a nivel glo-
bal (IPCC, 2018), la relacién espacio y estructura social genera diferentes maneras de
comportamientos de los sistemas. Para gestionar adecuadamente el espacio costero, es
necesario entender las caracteristicas, complejidad e interrelaciones producidas en su
ambito, donde intervienen subsistemas econémicos, fisico natural, sociocultural y juridico
normativo (BARRAGAN, 2010; MORAES, 2007; BOTERO etal., 2017). En tal sentido,
los conceptos sobre justicia ambiental recogidos en la literatura cientifica adolecen de
niveles de integracion de variables analiticas, que aborden de manera integral e integrada
estos subsistemas en el espacio costero.

Considerando lo enunciado, en el presente articulo se entiende por justicia espacial
costera, a aquellos factores relacionados con los limites en el espacio marino-terrestre, sus
usos, conflictos medioambientales, participacién publica, inseguridad urbana, migracién
climatica y exclusion social, que favorecen la igualdad de oportunidades, proteccion y
conservacion de los recursos naturales y humanos y la disminucién de las vulnerabilidades
frente al impacto del cambio climético.

Dentro de los instrumentos de planificacion territorial analizados en ambos paises
destaca el ordenamiento territorial, definido como “un proceso y un instrumento de pla-
nificacién, de cardcter técnico-politico-administrativo, con el que se pretende configurar, en el
largo plazo, una organizacion del uso y ocupacién del territorio, acorde con las potencialidades y
limitaciones de este, las expectativas y aspiraciones de la poblacién y los objetivos de desarrollo”

(MASSIRIS, 2002 p.5).

El ordenamiento territorial costero tiene una determinada influencia con la justicia
espacial. Los espacios de igualdad, justicia y equidad urbanas pueden construirse desde
la practica de ordenamientos territoriales integrados, sostenibles y socialmente acepta-
bles. Sin embargo, la implantacién de este tipo de ordenamiento suele, en ocasiones, ser
contradictorias, excluyentes e insostenibles. Autores como Cordero (2011) y Barragan
(2010) describen experiencias de este tipo.
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Para el caso particular de las zonas costeras existen otros instrumentos de planificacién
territorial, tales como los programas de manejo integrado de zonas costeras (GESAME, 1996),
el Marine Spacial Planning (NOAA, 2018), el Ordenamiento Marino Costero (MILANES et
al.,, 2017; MILANES, 2016), y la zonificacién ecoldgica del territorio. Este articulo se sustenta
en la siguiente pregunta de investigacion {Como se expresa el impacto del cambio climatico
en la planificacién de los territorios costeros de Cuba y Brasil? Se defiende la idea de que la
justicia espacial, como categoria analitica expresada a través de la planificacién costera, pone
en mejores condiciones a Cuba y Brasil para enfrentar el impacto del cambio climatico en el
mediano y largo plazo.

Metodologia

Para realizar esta investigacion se empled el método cualitativo. Se realizé el andlisis
de contenido de diferentes fuentes normativas y cientificas de Cuba y Brasil relacionadas
con las variables de estudio. Se sigue un modelo teérico-metodolégico, el cual queda
expresado en la Figura 1. Se incluy6 la experiencia de trabajo de los autores de ambos
paises sobre estos instrumentos, asi como las practicas adquiridas en la coordinacién de
proyectos de investigacién cientifica y los resultados de seis de talleres efectuados con
expertos de ambos paises entre los afios 2013 al 2018.

Figura 1. Esquema metodolégico de la investigacién

La justicia espacial como categoria analitica, expresada a través de la planificacién costera, pone en mejores
condicionesa Cuba y Brasil para enfrentar el impacto del cambio climatico en el medianoy largo plazo

¥ \

VARIABLE VARIABLE

INDEPENDIENTE DEPENDIENTE

A4
1. Limites territoriales ;
2. Usos del espacio costero Instrumentos
3. Conflictos medio ambientales
4. Migracion forzada por " 1.0Ordenamiento territorial
cambio climdtico 2.Gestién Costera
5. Participacion piblica

6. Exclusidn social

!

Desafios en la planificacidn costera en el enfrentamiento al cambio climaticoen
Cuba y Brasil
1) Espacio costero; 2) Politicas publicas; 3) Tensiones sociales

Fuente: elaborado por los autores, 2020.
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Los indicadores que explican la variable de justicia espacial costera evaluados en
los instrumentos de planificacién de ambos pafses son definidos a continuacién:

Limites territoriales - drea geografica especifica, con distancias en el orden de unos
pocos metros a cientos de kilometros. Pueden extenderse tierra adentro desde el parteaguas
de las cuencas hidrogréficas, hasta el limite de la nacionalidad en el mar. Al establecer
limites costeros, la interaccién entre el mar, la tierra y la atmdsfera debe ser considerada

(BATISTA, 2018a; MILANES et al., 2017).

La literatura cientifica recoge diferentes usos del espacio costero, ejemplo: turisti-
co, recreativo, industrial, residencial, asi como los relacionados con los asentamientos
humanos, urbanizados o no, que interviene en este privilegiado espacio entre otros (BA-

RRAGAN, 2003; PEREIRA et al., 2019; BOTERO et al., 2020).

En este estudio se entiende por conflictos medio ambientales (WALTER, 2009)
aquellos asociados al dafio que sufren los recursos naturales, los cuales repercuten en
las comunidades que hacen uso de la zona costera, los riesgos e impactos del cambio
climético, el deterioro y contaminacién de los espacios territoriales acuéticos, marino
terrestres y atmosféricos, asi como los relativos a la violacién y desconocimiento de leyes
y normativas ambientales.

Por migracién forzada por cambio climdtico se asume la definicién dada por la Organi-
zacién Internacional para las Migraciones: “Se conoce como migrante por causas ambientales
a las personas o grupos de personas que por culpa de cambios medioambientales ineludibles,
suibitos o progresivos, que afectan de forma negativa sus vidas o sus condiciones de vida, se ven
obligadas a dejar sus hogares habituales, o deciden hacerlo voluntariamente” (OIM, 2008, p.15).
La literatura cientifica revela el incremento de la migracién en los paises del hemisferio

sur producto de esta causa (OIM, 2017).

Por participacion puiblica se entiende el proceso mediante el cual las comunidades,
instituciones, y organizaciones ciudadanas participan en la toma de decisiones sobre la
gestién y conservacion de los recursos costeros, asi como en la resolucién de conflictos
ambientales. Para evaluar la inseguridad urbana, se consideré el indice de paz global que
mide el nivel de paz y la ausencia de violencia en un pais. Los datos empleados datan del

afo 2017 (IPG, 2017).

Para el analisis de la exclusién social se utilizé el Indice de Desarrollo Humano, el
cual mide el avance conseguido por una nacién en tres dimensiones basicas del desarrollo
humano: disfrutar de una vida larga y saludable, acceso a educacién y, nivel de vida digno,
las que a su vez consideran variables como la pobreza, desnutricién crénica, poblacién
sin acceso al agua, desagiie y electricidad en las viviendas, entre otras.

Los indicadores comparados sobre los instrumentos de planificacion territorial cos-
tera en el enfrentamiento al cambio climatico en ambos paises se analizaron considerando
las siguientes categorias: 1) espacio costero, definido como la franja maritimo-terrestre de
ancho variable, donde interactiian la tierra, el mar y la atmdsfera mediante procesos naturales
y antrépicos (MILANES, 2014; MILANES et al., 2017); 2) politicas priblicas, entendido
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como el conjunto de leyes, programas, planes e instrumentos que un estado promueve e
implementa para la planificacion, gestién, proteccién y sostenibilidad de la zona costera
(BOTERO etal., 2017), y 3) las tensiones sociales, relacionadas con las causas de los con-
flictos ambientales que afectan a los grupos sociales que hacen uso de la zona costera,
cuyas demandas debieran encontrar salidas en el ordenamiento del territorio.

Areas de estudio

Cuba y Brasil son naciones que presentan una gran longitud de linea costera con eco-
sistemas marinos y terrestres diversos. Localizada en la confluencia del Océano Atlantico y
del Mar Caribe y a la entrada del Golfo de México, la Reptblica de Cuba presenta una de las
barreras de coral mas conservadas de América Latina (MARTIN et al., 2010). Es la mayor y
més occidental de las islas de las Antillas Mayores. Por su posicién insular, Cuba es particu-
larmente rica en diversos tipos de ecosistemas marino-costeros tales como humedales, playas,
lagunas costeras, mangares. Debido a las condiciones del archipiélago, casi toda su superficie
es “costera” o “marino — costera” (CABRERA, et al., 2010).

Brasil es el quinto mayor pais del mundo y el mayor de América del Sur, de la que abarca
préacticamente la mitad de la superficie. Limita con el Océano Atlantico al este y con todos los
estados de América del Sur (excepto Chile y Ecuador) al norte, al sur y al este (www.ecured.
com). El pais presenta gran variedad de ecosistemas y habitats tropicales y subtropicales que
abarca una gama de ambientes y variados recursos naturales (WEVER et al., 2012). En Brasil
los manglares estan presentes a lo largo de la mayor parte de la costa y cubren un érea de
aproximadamente 25.000 km? (SCHERER et al., 2010; WEVER et al., 2012). La diversidad
bioldgica es excepcionalmente alta e incluye varias especies endémicas y en peligro de extin-

cién (DIEGUES, 1999).

Resultados

Aspectos comparativos entre la Repiiblica de Cuba y la de Brasil

La zona costera de Cuba y Brasil muestra profundas diferencias en cuanto al nu-
mero de poblacién asentada en sus margenes, masa terrestre y linea de costa (Tabla 1)
En ambas naciones el indice litoral es alto.

Tabla 1. Aspectos comparativos entre Cuba y Brasil

Aspectos Cuba Brasil
Masa terrestre (km?) 110.860 535.000
Linea de costa (km) 5.980 8.698
Indice litoral! 1,3 1,9

1- Indice litoral. Log 10 Superficie terrestre (km2) /linea de costa (km). Leyenda: <1 Muy alto; 1< 0 <2 Alto; 2< o
<3 Promedio; 3< 0 <4 Bajo y >4 muy bajo.
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Poblacion 1990 (millones de habitantes) 10,6 149,4
Poblacién 2010 (millones de habitantes) 11,2 196,8
Poblacién estimada 2030 (millones de hab.) 11 206,8
Huella ecolégica (hectérea per c4pita) 1,95 2,9

Fuente: modificado de BARRAGAN, 2011

Cuba presenta una extensién superficial de 110.860 km?, de los que correspon-
den 104.945 km? a la Isla de Cuba y 5.915 a la Isla de La Juventud (CABRERA et al.,
2011). Presenta mas de 1.600 islotes y cayos pequefios, lo cual ratifica su configuracion
de archipiélago (GARCIA, 2003). La nacién ocupa el decimoquinto lugar entre las
mayores islas del mundo (CENTELLA et al., 2001). Cuba tiene una extensa terraza
marina-abrasiva-acumulativa con intensos procesos de erosién. La biodiversidad del
archipiélago cubano es la mayor del Caribe Insular, reportandose unas 6.519 especies de
plantas y mas de 16.516 especies de fauna (CABRERA et al., 2010). Los ecosistemas de
manglar se adosan a la linea de costa y a las lagunas costeras y comprenden el 70% del
perfmetro costero de la isla (GARCIA, 2003). De las quince provincias costeras del pais,
solo cuatro presentan sus ciudades capitales muy proximas al mar (La Habana, Matanzas,
Cienfuegos y Santiago de Cuba).

Las politicas publicas comenzaron con una clara vision sectorial de la gestién
costera, centradas en las actividades econémicas relacionadas con los puertos, el trans-
porte y la pesca, asi como otras vinculadas al ordenamiento de la zona costera. El 14 de
agosto del afio 2000 se implementa el Decreto Ley 212 de “Gestién de la Zona Costera”
basado en los principios del manejo integrado de zonas costeras (MILANES et al., 2019;
BOTERO y MILANES, 2015). Los escenarios previstos de aumentos del nivel medio del
mar tendran para Cuba diferentes consecuencias. Los procesos de erosién y el retroceso
de la linea de costa, asi como el incremento en el ndmero e intensidad de las inundacio-
nes, acentuardn la salinidad en los estuarios y amenazan a los acuiferos de agua dulce

(PLANOS et al., 2013).

La costa brasileira alcanza 8.698 km de extension, incluyendo las bahfas y golfos
(SCHERER et al., 2010), lo cual la convierte en la posicién ntimero 15 del litoral mas
largo del mundo. La extension de la frontera maritima brasilefia representa el 32% de las
fronteras nacionales. Forman parte de la zona costera de Brasil, la zona maritima com-
prendida en las 12 millas nduticas (22,2 km) mar adentroy 17 Estados con 463 municipios
en tierra que alberga una poblacién estimada de cerca del 26,58% de personas del total
del pafs (IBGE, 2011).

En ambos paises el crecimiento de la poblacién y los procesos de urbanizacién en
zonas costeras ejercen fuertes presiones en los recursos costeros. En Cuba, solo el 10%
de su poblacién (1 millon 148 mil) estdn asentadas cerca de la primera linea de costa
(MESA REDONDA, 2017), a diferencia de Brasil que alcanza alrededor de 36,5 millones
de personas o un quinto de su poblacién (WORLD BANK, 2006).

En Cuba vy Brasil, la ocupacién del territorio desde la época colonial se produjo
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desde la zona costera hacia el interior del pais, esto explica la importante densidad de
poblacién que hoy se ubica en sus costas. Algunas comunidades tradicionales en Brasil y
asentamientos costeros en Cuba se ven especialmente afectadas por la degradacién de
los bosques costeros, los pastizales marinos o los arrecifes de coral, ya que sus medios
de subsistencia dependen de estos ecosistemas, lo cual los hace mas vulnerables ante el
impacto del cambio clim4tico.

Ambas naciones con sistemas socioeconémicos diferentes muestran diversos ni-
veles de desigualdad social. Cuba constituye un ejemplo sostenido en América Latina de
actuacion regional planificada, enfrentando al problema de romper con el desequilibrio
econdmico espacial de su territorio (BASSOLS; DELGADILLO, 1992). “Brasil es un pais
marcado por profundas desigualdades y por una enorme diversidad socio espacial. Evidenciado
a todos los niveles: en las cuatro regiones del pais, los 27 estados, los 5561 municipios v, en el

interior de los entes federados que representan el poder local” (ROLNIK, 2004, p.91).

Impacto del cambio climatico en las zonas costeras de Cuba y Brasil

La planificacién costera en ambos paises, debido a la modificacion de sus territorios
costeros, presenta importantes desafios que atender ante los impactos del cambio climético.
Para Cuba el mayor de estos, son las afectaciones progresivas que tendran al ascenso del
nivel medio del mar por cambio climético en dos escenarios méximos previstos, para los
afios 2050 y 2100. Se observa la gran vulnerabilidad del territorio respecto a este uso de
suelo con incrementos previstos en el orden de los 27 y 85 cm, respectivamente.

En Brasil existe 5570 municipios, la mayoria de los cuales tienen menos de 100 mil
habitantes. En este contexto destacan algunos grandes centros urbanos cuyas poblacio-
nes suman millones de habitantes. Dentro de las 10 mayores ciudades del Brasil, 5 estdn
localizadas en el litoral o influenciadas por el mar y, con niveles de riesgo catalogados
entre muy alto y alto.

Comportamiento comparativo de los indicadores de justicia espacial costera en los instrumentos nor-
mativos y operativos de la planificacién territorial en Cuba Brasil.

Cuba y Brasil tienen un amplio marco legal amparado en diferentes normativas del
Ordenamiento Territorial. La revision estos instrumentos permitié analizar y sintetizar, a
partir de las variables seleccionadas, el comportamiento de estos instrumentos (Tabla 2).
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Tabla 2. Analisis de los indicadores de justicia espacial costera seleccionados en los ins-
trumentos de planificacién territorial en ambos paises.

Indicadores

Cuba

Brasil

Instrumentos de Ordena-
miento Territorial

Se emplean limites politicos administrativos del
territorio (GORC, 1976) y se definen por normas
legales los limites territoriales de las provincias

y los municipios (GORC, 2010; PLANAS et al.,
2016). Se delimita la zona costera y su zona de
proteccién en dependencia de los tipos de costa,
con distancias en tierra que oscilan de 20 a 300
metros y a profundidades de 100 a 200 metros en
el mar (GORC, 2000).

Los limites territoriales costeros son definidos por el
Plan Nacional de Gerenciemiento Costero — PNGC
II (instituido por la Ley n? 7.661/1988 y reglamenta-
do por el Decreto n? 5.300/2004). La zona maritima,
se extiende mar afuera hasta las 12 millas mariti-
mas establecidas de acuerdo con la Convencién de
Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar, com-
prendiendo la totalidad del Mar Territorial y una faja
terrestre, formada por los municipios con influencia
directa en los fenémenos que ocurren en la costa

(MMA, 2008).

(]
@ Instrumentos de Gestién Decreto Ley No. 212 (GORC, 2000). Se emplea el | Ley No. 7.661/88 establece directrices para el gerencia-
£ | Costera método integrado para demarcar y delimitar zonas | miento costero del pafs.

5 costeras (MILANES 2014; MILANES et al., 2017; | Proyecto Orla (MMA, 2005; MORAES, 2007). Zonifi-
2 BATISTA, 2018a; b; ¢). cacién ecoldgica -econdmica costera.

é Criterios fisico geograficos para demarcar cuencas Areas de exclusién temporaria de petréleo y gas.

A hidrograficas (BATISTA, 2018a). Mapeamiento de sensibilidad del litoral del petréleo.

Usos del espacio costero

Turismo y recreacion, pesca, minero-extractivo,
asentamientos humanos, comercio y transporte,
espacio natural protegido, investigacién cientifica.

Urbanizacién, turismo, pesca, maricultura, actividad
industrial y extraccién mineral, puertos, industria
petrolera.
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Indicadores Cuba Brasil
Conflictos Ascenso del nivel medio del mar por cambio climéti- | Accidentes en 4reas de riesgo ocupadas por la pobla-
medio ambientales co, Degradacién de los suelos (EAN, 2017) cién pobre.
Ocupacién inadecuada de la zona costera y aumen- | Pérdida de la biodiversidad por la disminucién de
to gradual de la urbanizacién (MILANES, 2012; la superficie de hébitat criticos y fragmentacién de
CABRERA, et al., 2011) ecosistemas. Disminucién de la productividad primaria.
Erosién costera (CENTELLA et al., 2001). Sobre- Deterioro y pérdida del espacio y patrimonio histérico-
pesca y pérdida de biodiversidad -cultural costero. Reduccién de la diversidad de los

paisajes naturales y, erosién costera (SZLAFSZTEIN,
2009; SCHERER et al., 2010).

Participacién publica Los instrumentos de planificacién conciben la En Brasil la prictica de la participacién publica en las
participacién publica, pero estd no se alcanza en su | tomas de decisiones ain no estd plenamente difundida
totalidad, condicionada por factores organizativos y | entre todos los sectores de la sociedad. Sin embargo,

por la gestién institucional que limita los procesos existen ejemplos de gestién basada en la comunidad
participativos en la toma de decisiones. A esto se le | como es el caso de la iniciativa de los pescadores
afiade el predominio de politicas de planeamiento de Ceara. En este caso, la comunidad local cre6 el

verticalistas (MILANES et al., 2020; 2014). Existen | Foro Costero, donde varios problemas relacionados
condiciones favorables para una participacién ciu- | con los usos y actividades en el litoral son debatidos
dadana creciente y eficaz, favorecido por la marcada | por representantes de la comunidad local, del sector
equidad social y el logro de positivos indicadores de | turistico, la pesca industrial y los representantes

desarrollo social (salud y educacién) entre otros. gubernamentales de la esfera federal, estatal y
(MONTERO y MILANES, 2020; MILANES 2011; | municipal. (SZLAFSZTEIN, 2009; SCHERER et al.,
CABRERA et al., 2011) 2010).

Inseguridad urbana vs Indice de paz | 88 (Menor inseguridad) 108 (Mayor inseguridad)

global (2017)

Migracién climéatica 1 738 000 (IDCM, 2018) 71 000 (IDCM, 2018)

Exclusién social? 0.775 0.754

Fuente: elaborado por los autores, 2020.
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El analisis realizado determina el comportamiento de los instrumentos de planifi-
cacion territorial costera ante el enfrentamiento al cambio climético, segin los puntos
comunes y diferentes observados entre ambos paises. A continuacion, se exponen cuali-
tativamente esos puntos, atendiendo a las categorias: espacio costero, politicas ptblicas
y tensiones sociales.

Espacio costero: ambos paises hacen uso de la zona costera para el desarrollo de las
actividades en diferentes sectores productivos y como asentamientos humanos. Tienen
establecidos limites fisicos geograficos y politicos para la delimitacién de su zona costera.
Los instrumentos de planificacion fisica definen la distribucién del espacio y de las acti-
vidades territoriales segtn usos y actividades. El espacio costero de Brasil es mas grande
y complejo y con un mayor ntimero de usos y explotacién de los recursos naturales. Sus
limites costeros son mas amplios y difieren en sus distancias maritimas y terrestres, donde
se destaca el municipio como espacio de ejercicio de planificacién y accién politica costera.
En Brasil se produce exclusién espacial atendiendo al precio en el mercado inmobiliario y
del recurso suelo. Las poblaciones que residen en el espacio costero brasilefio son mayores,
més desiguales y con elevada vulnerabilidad social.

Los instrumentos de planificacién fisica en ambos paises difieren en su variedad y
ntmero. En el caso de Cuba existe una mayor cantidad de instrumentos para el ordena-
miento del territorio.

Politica pablica: ambos paises realizan esfuerzos para el desarrollo sostenible de la
zona costera, para lo que cuentan con normas juridicas e instrumentos de planificacién
territorial. Paralelamente implementan proyectos de manejo integrado de zonas costeras
y de planificacién territorial aplicados en zonas costeras. Las politicas ptblicas en Cuba
favorecen un mayor indice de desarrollo humano y una menor exclusién social que Bra-
sil. Cuba presenta un marco legal en temas de ordenamiento del territorio mucho més
amplio que el de Brasil.

La participacion publica es reconocida en los instrumentos de planificacion. Se reco-
nocen los derechos de las comunidades locales y sus formas de vida en las zonas costeras.
La elaboracién e Implementacién de proyectos de manejo integrado de zonas costeras,
asi como las politicas piblicas de implementacién de 4reas protegidas y manejo de zonas
costeras es responsabilidad de los gobiernos federal, estatal y municipal en Brasil.

Tensiones sociales: ambos paises enfrentan conflictos de uso y de recursos en su zona
costera. Afrontan problemas ambientales como la pérdida de biodiversidad, la desertificacion
y sequia y el impacto del cambio climético. Brasil tiene més conflictos sociales debido al
uso y tenencia privada de la tierra y al conflicto de intereses que esto genera. Cuba tiene
mayor riesgo en su zona costera por el impacto del cambio climatico debido a su condi-
cién de pafs insular. En Cuba prevalece la propiedad estatal sobre los recursos costeros,
generando mejores condiciones, por veces, en el interés pablico, en la negociacién y en
la solucién de los conflictos.

Discusién de los resultados
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A pesar de que ambos pafses cuentan con un marco legal para la planificacion fisica,
la prictica de esta disciplina, en contextos diversos, muestra diferencias y contradicciones
que repercute en la in-justicia espacial. A continuacidn, se aplica este andlisis al ejemplo
del impacto del cambio climitico en comunidades costeras. Se muestra su relacién con
la violacién de la norma especifica que rige la actividad del planeamiento en cada uno
de los pafses comparados. Para ejemplificar el caso comparado se tomaron los municipios
costeros de Guam4 en Cuba y Belem do Pari en Brasil, (Tabla 3).

Tabla 3. Principales tipos de violaciones de los instrumentos de ordenamiento territorial

en el espacio costero que afecta la justicia espacial en comunidades de ambos paises

Tipos de violaciones presentes en la
zona costera de Cuba

Tipos de violaciones en la zona costera de Brasil

Espacio costero- Subsistema socioeconémico

Ubicacién de zonas industriales en la
primera linea de costa (GORC, 2000)
Evacuacién de residuales industria-
les y domésticos en el mar (GORC,
2001)

Ubicacién de asentamientos humanos
urbanizados en la costa (MILANES,
2012; GORC, 2000).

Explotacién de recursos naturales
para obtencién de materias primas
para el sector industrial (GORC,
1997).

Invasiones de 4reas ptblicas, de preservacién perma-
nente y sujetas a riesgos geoldgicos.

Déficit creciente de infraestructura, principalmente
saneamiento basico y habitacién;

Desempleo y subempleo causados por la estacionali-
dad caracteristica del turismo;

Informalidad, ignorancia, ilegalidad y/o conflictos de
entendimiento en lo que se refiere al cumplimiento
de la legislacion ambiental (ej. Areas de Preservaci-
6n Permanente, reglamentos de pesca y actividades
portuarias);

Inseguridad de inversores y emprendedores cuanto

a la estabilidad y claridad de las reglas ambientales
de uso y ocupacién del suelo (FILET et al., 2001;
GOUVEIA, 2009)
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Espacio costero- Subsistema Fisico-natural

Contaminacién hidrica por falta de sanea-
miento basico (Ley Federal n°. 11.445/2007)
Contaminacién quimica de los ecosistemas
como consecuencia de la industria petrolera
y de la actividad portuaria (Ley Federal n°.
12.305/2010)

Espacio costero- Subsistema Juridico normativo

Tala indiscriminada de manglares y
bosques costeros (GORC, 1997).
Incremento de erosién costera, In-
trusién salina, Sequias, e impacto de
huracanes

Nuevos conflictos sociales en comu-
nidades costeras ante el impacto de
inundaciones costeras.

Deterioro del saneamiento y las condi-
ciones ambientales en asentamientos

Ausencia de 6rganos de fiscalizacion y fragilidad
de la logistica gubernamental para la ejecucién
de trabajos en Unidades de Conservacién (PI-
MENTEL, 2019)

Disminucion creciente en el acceso a los bienes

humanos L

Contaminacién de las aguas terrestres de uso piblico como playas (Ley 7.661/1988
. PNGC)

y marinas

Fuente: elaborado por los autores, 2020.

La in-justicia espacial costera se manifiesta en el subsistema socioeconémico de
ambos paises en el incremento de la vulnerabilidad estructural de edificaciones, en el
ntmero de poblacién expuesta la contaminacion y a la elevacion del nivel medio del mar,
la desaparicion de asentamientos en la primera linea de costa, el deterioro de los recursos
naturales y el incremento del desplazamiento de la poblacién por causas ambientales.

En el subsistema fisico natural, se expresa en la pérdida de proteccién natural de las
comunidades costeras y de hibitats costero para determinadas especies. En el subsistema
juridico normativo se formula en la necesidad de la reorganizacién espacial de comuni-
dades costeras, las pérdidas de identidades culturales en las comunidades costeras, el
empobrecimiento de la poblacién que no tiene capacidad de pago para enfrentar cambios
en sus lugares de residencia. En la debilidad de las politicas publicas para enfrentar los
casos sociales afectados, la pérdida de patrimonio histérico cultural costero e incremento
de las tensiones sociales y econémicas.

Minimizar la in-justicia espacial costera depende, en gran medida, de la capaci-
dad de los paises en prever, mediante instrumentos de planificacion fisica, una garantia
para otorgar localizaciones y usos del espacio costero en zonas seguras y socialmente
responsables. También resulta del uso de herramientas econémicas de acceso universal
para las familias costeras necesitadas. Se considera que los instrumentos normativos y de
planificacion territorial no son suficientes sino van acompafiados de précticas y politicas
de justicia y equidad social.

El tipo de violacién de la norma no es la tinica causa del incremento de la in-justicia
espacial costera. Otros factores de tipo socioeconémico, de propiedad, de ley de oferta y
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demanda, y de politicas ptblicas adecuadas forman parte de su base. Un ejemplo de estas
diferencias es la seleccién de los paises analizados, la cual tiene como base diferencias
socioecondmicas y politicas que se reflejan en la justicia espacial costera argumentada
en este articulo.

Conclusiones

La discusion tedrica de este articulo se centré en constatar la capacidad analitica
del concepto de justicia espacial, para analizar los temas relacionados con la planificacién
y gestion del territorio en espacios costeros. A partir de la revisién tedrica de diferentes
publicaciones sobre el tema de justicia espacial, los autores incorporaron nuevas variables
al concepto de justicia espacial aplicada a los espacios costeros, revelando su potencialidad
analitica para entender los procesos asociados con la planificacién fisica en territorios
COSteros.

El estudio comparativo contrastd, que las violaciones de las normas y politicas de la
planificacién fisica en el uso de los espacios costeros, incrementa las vulnerabilidades de
comunidades costeras ante el impacto del cambio climatico, siendo éstas mas expuestas
y sensibles y, en ocasiones con menor capacidad de respuesta, en comparacién con la
poblacién que no hace uso del espacio.

La justicia espacial costera, evaluada a través de las categorias presentadas en el
estudio comparativo, permite concluir que ambos paises avanzan en instrumentos de
planificacion territorial acorde a las necesidades del desarrollo sostenible a nivel global.
Sin embargo, al evaluar las variables de referencia, se perciben diferencias puntuales
entre los paises, explicada en parte por las desiguales caracteristicas fisicas, territoriales e
histérico/culturales de ambas naciones, asi como en el aspecto derivado de los procesos
de integracién del desarrollo social con la conservacién del medio ambiente costero.

El grado de participacién y responsabilidad social de los diversos agentes, en los
procesos de elaboracién e implementacion de planes territoriales, son elementos funda-
mentales para la reduccion de las tensiones sociales generadas por conflictos ambientales
asociados al uso de la zona costera y al impacto del cambio climatico. La poblacién costera
de ambos paises sufre una mayor injusticia espacial en comparacién con otras poblaciones,
al presentar mayor vulnerabilidad - exposicién, sensibilidad y capacidad de respuesta - ante
el impacto del cambio climatico. Lo anterior constituye un desafio para la planificacién
costera en ambos paises. Finalmente se determina que, a mayor justicia espacial costera,
mejor enfrentamiento al Cambio Climatico desde la planificacién costera.
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Resumo: Este artigo utiliza a categoria justica espacial como variabi-
lidade analitica para aprofundar os estudos de planejamento costeiro
em Cuba e Brasil diante do desafio das mudancas climéticas. A meto-
dologia da pesquisa teve abordagem qualitativa aplicando a técnica de
anélise do contetido aos instrumentos de planejamento fisico, utilizando
os seguintes indicadores de justica espacial: limites territoriais, usos do
espago costeiro, conflitos ambientais, participagio publica, inseguranga
urbana, migracio derivada de mudangas climiticas e exclusdo social.
Estes foram integrados as dimensdes dos conceitos de Espaco, Politicas
e Tensdes em contextos socioecondmicos diferentes. Conclui-se que as
novas varidveis aportadas ao conceito de justiga espacial, demonstra
que esta constitui uma categoria analitica, que expressada pelo plane-
jamento costeiro, apresenta melhores condi¢des para ambos paises en-
frentarem o impacto das mudangas climdticas.
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Abstract: This article uses the category of spatial justice as an analytical
variable to explore the coastal planning of Cuba and Brazil, in the face
of the challenge of climate change. The research was conducted using a
qualitative methodology, applying the technique of content analysis to
instruments of physical planning, based on spatial justice indicators pro-
vided in the study. These included territorial boundaries, uses of coastal
space, environmental conflicts, public participation, urban insecurity,
climate migration, and social exclusion, which enabled integration of
coastal planning elements in the dimensions of space, policies, and ten-
sions in different socio-economic contexts. New variables are added to
the concept of spatial justice and it is shown that this constitutes an an-
alytical category, which, expressed through coastal planning, puts both
countries in better conditions to face the impacts of climate change.
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