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Resumo | As posi¢Bes antagonicas existentes entre o crescimento imobilidrio-turistico e a conservagdo do patriménio
territorial sdo muito propicias ao desenvolvimento de conflitos, ndo estando o sistema de planeamento territorial vigente
no palis preparado para gerir esses conflitos. Uma vis&o abrangente das causas desses conflitos, que incida no conheci-
mento ndo s6 dos interesses especificos dos atores, mas também dos fatores que contribuem para a escalada do conflito,
é fundamental para definir uma estratégia adequada para a sua gestdo e para reconhecer as limitacdes estruturais que
Ihe estardo associadas. £ exatamente sobre a sistematizacio das vérias fontes dos conflitos que ocorrem entre o turismo
e o ordenamento do territdrio em Portugal que a presente comunicacdo se centra. Para este efeito, entrevistaram-se 26
atores publicos e privados responséveis por politicas e intervengbes com impacte num territério sujeito a uma forte pressao
imobilidrio-turistica e que detém, simultaneamente, um elevado valor natural: o litoral Troia/ Melides. Conclui-se que se ndo
existir uma mudanca estrutural ao nivel de algumas politicas publicas, da organizacdo institucional e ainda dos processos
de harmonizacdo de interesses, serd muito dificil gerir de uma forma colaborativa os conflitos que existem entre turismo
e territorio, tendo em vista a sua superacao.

Palavras-chave | ordenamento territorial do turismo, conflito territorial, causas dos conflitos, interesses dos atores,
gestédo de conflitos.

Abstract | Diverse stakeholder's perspectives on urban and tourism growth and ecological conservation often lead
to the emergence of conflicts. Typical spatial planning tools may be insufficient to adequately manage those conflicts.
A comprehensive vision about the conflict causes, namely on the stakeholders' interests and on all the aspects influencing
the conflict escalade, is fundamental in order to choose the appropriate strategy to manage the conflicts. This knowledge
will also help to identify structural constrains to conflict management. The present communication addresses the problems
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that contribute to the current conflicts between the tourism development and the land use and natural resource manage-

ment. For this purpose, a study case is presented: the Troia-Melides Coast (Alentejo Coast, Portugal), a coastal area, with

high natural protection value, currently under pressure from urban and touristic developers. In the course of the study, 26

stakeholders were interviewed. The main conclusion is that, unless a structural change of public policies is produced, the

use of a collaborative approach to conflict management between tourism development and spatial planning may be very

difficult to achieve, in order to overcome those conflicts.

Keywords | Tourism spatial planning, land use conflict, conflicts causes, stakeholders' interests, conflict management.

1. Introducao

Na definicdo de uma nova visdo para o
planeamento territorial, o Royal Town Planning
Institute (RTPI, 2001) realca o facto de o planeamento
se dever focar na mediacdo dos valores dos diferentes
atores, devendo para esse efeito identificar e
compreender previamente os conflitos de interesses
em jogo. A relevancia da mediacdo de conflitos
justifica-se, sequndo aquele documento, pelo facto
do planeamento territorial ser caracterizado pela
existéncia constante de interesses em competicdo,
nomeadamente quanto ao uso do solo e diferentes
objetivos de curto e longo prazo.

Ao abordar especificamente a relacdo entre
o desenvolvimento do turismo e o ordenamento
do territorio, este artigo foca-se num ponto-chave
da visdo de planeamento definida pela RTPI: a
identificacdo e a compreensao dos conflitos em jogo
como tarefa fundamental da atividade de planear.

Para esse efeito, optou-se por analisar uma
area costeira que, por estar sujeita a uma forte
pressao urbano-turistica e, simultaneamente, possuir
um elevado valor natural, é muito propicia ao
desenvolvimento de conflitos': o litoral Troia/ Melides.
Aidentificacdo das causas dos conflitos baseia-se na
percecdo que 26 atores? tém relativamente aos
problemas que existem na compatibilizacdo entre
o desenvolvimento do turismo e o ordenamento do
territdrio neste troco da Costa Alentejana.

Com base nas respostas as questdes das
entrevistas realizadas procedeu-se a sistematizacdo

das causas dos conflitos, segundo o “Circulo
dos conflitos” de Moore (2003), e a tipificacdo
dos interesses materiais em conflito sequndo os
elementos de uma estratégia territorial de turismo.

Entre outras vantagens, a identificacdo das
causas dos conflitos, através da entrevista aos atores
envolvidos, permite clarificar os temas importantes
para 0s varios atores e as questdes estruturais que
potenciam o desenvolvimento de conflitos. Apesar
das criticas que existem ao desenvolvimento dos
processos de andlise de conflitos, designadamente
por representarem uma perda de tempo e por 0s
interesses em jogo e as limitacdes estruturais serem
evidentes, a relevancia desta andlise tem a ver com o
facto de contribuir para a definicdo do processo mais
adequado para cada situacao especifica (FAO - Food
and Agriculture Organization of the United Nations,
2005; Susskind e Thomas-Larmer, 1999).

Entende-se assim que a visdo abrangente
das causas dos conflitos é determinante para a
compreensdo do contexto em que se desenvolve o
conflito e, consequentemente, para a definicdo de
um processo de planeamento mediado que procura
integrar os interesses do desenvolvimento do
turismo e do ordenamento do territdrio.

! Ferrao (2005: 14): "0 litoral 6, muito mais do que qualquer outro,
um territorio excessivo. Os conflitos entre a 6tica da salvaguarda e
a do desenvolvimento estdo ai concentrados.”

2 Apenas se tiveram em consideracdo os atores que tém tido
um papel ativo ao nivel das politicas e intervencdes no Litoral
Troia-Melides, ndo tendo sido equacionados outros atores que
pudessem ser afetados pelo conflito ou que pudessem contribuir
para a sua resolucdo.



2. As causas dos conflitos
2.1. Enquadramento teérico

Comecando por clarificar o conceito de conflito
opta-se por uma definicdo mais abrangente do
conceito, em que este ocorre sempre que duas
ou mais partes possuam objetivos e interesses
incompativeis (Fisher et al., 2000), contrastando
com outras defini¢des que associam o conflito a uma
luta expressa entre duas ou mais partes.

Existindo diferentes abordagens para a identifi-
cacdo das causas dos conflitos, opta-se por utilizar
um método baseado no modelo desenvolvido por
Christopher Moore na década de 80 (Moore, 2003),
aplicado na anélise dos conflitos associados a ges-
tao de recursos naturais (FAQO, 2005; FOC - Fisheries
and Oceans Canada, 2005).

As causas dos conflitos identificadas no modelo
de Moore (2003) néo séo diferentes das restantes
abordagens sobre esta tematica, estando, no
entanto, estruturadas em cinco categorias distintas
— valores, relacdes pessoais, dados, estrutura e
interesses (Figura 1).

Diferentes ideolo?ias, e diferentes

formas de identificar o que é
certo/errado, justo/injusto,
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2.2. A aplicacdo do modelo de Moore na identifi-
cacao das causas dos conflitos entre turismo e
ordenamento do territorio em Portugal

2.2.1. Questoes estruturais

Os problemas estruturais sdo fatores exteriores
as partes em conflito. Estes problemas estdo
relacionados, entre outros aspetos, com as estruturas
existentes e com limitacdes ao nivel dos recursos
humanos disponiveis, dos prazos previstos, dos
or¢amentos disponiveis.

Em Portugal, grande parte dos problemas estru-
turais que contribuem para o aparecimento daqueles
conflitos estdo resumidos em trés dos 24 problemas
para o ordenamento do territério em Portugal
identificados pelo Programa Nacional da Politica de
Ordenamento do Territério (PNPOT) (MAOTDR — Mi-
nistério do Ambiente, do Ordenamento do Territério
e do Desenvolvimento Regional, 2007: 86):

“Problema 21 — Auséncia de uma cultura civica

valorizadora do ordenamento do territério

e baseada no conhecimento rigoroso dos

problemas, na participacdo dos cidaddos e

EmocGes fortes, preconceitos e
esteredtipos, comunicacao fraca,
comportamentos negativos

bom/mau. repetitivos, clima de desconfianga.

Clarificacdo:

— dos valores, evitando discutir
ou impor valores,

— das refacbes pessoais, . Auséncia de informacao
separando as pessoas dos Rerlnaeclﬁga' informagao parcial ou errada,
problemas, e ’ diferentes formas de interpretar

— dos dados, intervindo ao nivel N e de avaliar a informacgo.
das lacunas de informagao Valores Informagéo
que existem,

para gque a gestao do conflito ao B

nivel da estrutura e dos interesses Questdes Interesses

seja mais eficaz estruturais

Poder, controlo, hierarquia,
recursos, mandatos, politicas,
procedimentos, legislacdo,
regulagao.

Figura 1 | Circulo dos conflitos de Moore.

Necessidades ou preocupacdes. Tipos de interesses:

— Materiais: dinheiro, propriedade, infraestruturas,
recursos;

— Processuais (como é que o processo funciona):
transparente, justo, participado, equitativo;

— Psicoldgicos (como é que a pessoa se sente
sobre a situagao): respeito, reconhecimento,
dignidade, profissionalismo.

Fonte: baseado em Moore, 2003, FAQ, 2005, FOC, 2005 e Caser, 2007.
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na capacitacao técnica das instituicdes e dos
agentes mais diretamente envolvidos.”

— "Problema 23 - Dificuldade de coordenacdo
entre s principais atores institucionais, publicos
e privados, responsaveis por politicas e interven-
¢des com impacte territorial.”

— "Problema 24 — Complexidade, rigidez, centra-
lismo e opacidade da legislagdo e dos proce-
dimentos de planeamento e gestdo territorial,
afetando a sua eficiéncia e aceitacdo social.”

Parte da dificuldade de coordenacdo entre
os atores deve-se ao facto de ndo existir um
6rgao coordenador com poder e capacidade de
decisdo que garanta a coordenacdo entre as
varias entidades. Esta auséncia de lideranca induz
o aparecimento de conflitos de competéncias
(Oliveira, 2001: 93-94). Neste contexto, evidenciam-
-se as fungbes das Comissdes de Coordenacao
e Desenvolvimento Regional (CCDR) que, sendo
responsaveis pela elaboragdo do plano regional de
ordenamento do territério (PRQOT) e pela gestdo de
fundos comunitarios, ndo tem poder decisorio para
concertar as intervengdes sectoriais nem para impor
diretrizes ao nivel local (Pereira, 2009).

A falta de transparéncia e a pesada burocrati-
zagdo que resultam do emaranhado desconexo da
administracdo do Estado (Ferreira, 2007; Pereira,
2009) sdo também fatores que fomentam a des-
credibilizagdo e a falta de confianca no processo de
planeamento e, consequentemente, neste clima de
desconfianca, o aparecimento de conflitos entre os
diferentes atores publicos e privados.

No trabalho de investigacdo realizado, que
incidiu sobre a integracdo da componente turistica
nos planos de ordenamento do territdrio que incidem
no Litoral Alentejano (Almeida, 2004), demonstrou-
se, com base na analise integrada dos varios
planos que incidiam naquele litoral®, que existiam
sobreposicdes de competéncias no Litoral, que os
planos apresentavam conteddos contraditérios,
que predominava uma visdo demasiado sectorial
das varias entidades da administracao publica, que

havia uma intransigéncia na escolha de determinada
solucdo sem abertura a outras alternativas, que as
estratégias e a regulamentacdo eram pouco claras
e, finalmente, que os conceitos eram confusos,
nomeadamente ao nivel da componente ecolégica.

Ora, toda esta ineficiéncia ao nivel do
planeamento territorial afeta bastante a relacao
entre turismo e territério, nomeadamente porque
representa um importante custo de contexto para
quem investe no turismo.

Ainda a propésito da coordenacdo entre
entidades, ja anteriormente mencionada, destacam-
se as consequéncias que a descoordenacao
existente tem na definicdo de politicas integradas,
nomeadamente noordenamentoterritorial do turismo.
Ao ndo se terem efetivado na pratica plataformas de
articulagdo entre intervencdes e politicas sectoriais e
opgdes de ordenamento territorial, verificam-se, com
frequéncia, situacdes de conflito, desajustamentos,
e até mesmo incompatibilidades entre as diferentes
politicas sectoriais. Por exemplo, Caldeira (2008: 46)
destaca a forma como o Plano Estratégico Nacional
de Turismo (PENT) foi elaborado e aprovado:

“nédo deixa de ser surpreendente a elaboracdo e

aprovacdo fora do quadro do sistema de gestdo

territorial em vigor de um plano tdo estruturante do
ponto de vista da organizacdo do territrio como

0 é 0 designado PENT. Trata-se como é evidente de

uma opcdo governamental que viola frontalmente a

lei de bases, subvertendo, num dominio estratégico

para o ordenamento do territério, o espirito e as
opgbes fundamentais da Lei de Bases da Politica de

Ordenamento do Territdrio (LBPOTU)".

Outro problema estrutural relacionado com
o enquadramento legal incide na proliferacdo de
legislacdo claramente excessiva e desconexa, por

3 0s planos da orla costeira Sado-Sines e Sines-Burgau e do
Parque Natural do Sudoeste Alentejano e Costa Vicentina (planos
especiais), os planos sectoriais da Rede Natura 2000 e das bacias
hidrograficas do Sado e do Mira, o plano regional do Litoral
Alentejano (PROTALI) e os cinco planos diretores municipais
(PDM) de Alcéacer do Sal, Grandola, Sines, Santiago do Cacém e
Odemira.



vezes contraditéria ou sobreposta, tornando o
regime complexo e confuso (Ferreira, 2007: 42) e
potenciador de situacdes de abuso de poder e de
corrupcao (Morgado, 2009). Para além da critica a
este emaranhado legislativo, Maria José Morgado
evidencia o facto da auséncia de uma politica
de solos que regule a passagem do solo rural a
solo urbano potenciar uma utilizacdo ilegal dos
instrumentos de gestdo do territorio®.

Aponta-se ainda uma Ultima insuficiéncia, ao
nivel da legislagdo e politicas publicas, relacionada
com o facto de, em Portugal, a atividade urbanistica
ser considerada uma importante fonte de receitas
municipais®.

Toda esta opacidade constitui um ambiente
propicio ao desenvolvimento de um clima de grande
falta de confianca no sistema, induzindo, consequen-
temente, comportamentos geradores de conflitos.

Apesar de existirem uma série de outras ques-
toes estruturais que ndo sao aqui abordadas e que
propiciam o desenvolvimento de conflitos entre o
turismo e o ordenamento do territério, as questdes
acima identificadas podem ser sistematizadas em
trés grandes grupos de problemas causadores de
conflito relacionados com: A. Politicas e Legislacdo,
B. Organizacdo Institucional e C. Outros Constrangi-
mentos Estruturais (cf. Figura 2).

# A Procuradora alertou para as situacdes que ocorrem no &mbito
do planeamento municipal, nomeadamente na revisdo dos PDM'’s,
na aprovacao dos Planos de Urbanizacdo (PU) e nos Planos de
Pormenor (PP) identificadas no Cddigo Penal como tréfico de
influéncias, abuso de poder, participacdo econdmica em negécio e
corrupgao, servindo também muitas vezes o “financiamento ilegal
dos partidos” (Morgado, 2009).

> Na sua dissertacio de mestrado (2005), Ana S& demonstra a
importancia significativa que o peso global dos instrumentos de
tributacdo da propriedade imobiliaria tem na estrutura de receitas
fiscais das autarquias.

6 Com base na analise dos processos de elaboracdo do Plano
Regional de Ordenamento do Territério (PROT) Alentejo, do Plano
sectorial da Rede Natura 2000 e do Plano de Ordenamento da
Reserva Natural do Estuério do Sado.

7 A monografia desenvolvida pela Exceltur — Alianza para la
excelencia turistica (2007) teve como objetivo destacar a grande
oportunidade que os planos de ordenamento do territério
representam para a definicdo de modelos de desenvolvimento
turistico do litoral, evidenciando algumas das propostas vigentes
naqueles planos.
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2.2.2. Interesses materiais, processuais e psicoldgicos

Especificamente em relagdo aos interesses
materiais e na relacdo entre turismo e territério,
constatou-se® que 0s principais interesses divergentes
incidem, de uma forma genérica, no modelo turistico
a desenvolver, na definicdo das zonas mais aptas
para a urbanizacdo e a construcdo e das zonas a
proteger (non aedificandi), na determinacdo do
ndmero de camas e na densidade de construgdo e,
ainda, na compatibilizacdo entre usos.

Com base no estudo desenvolvido pela Exceltur
(2007)7, propbe-se uma listagem de temas, que
devem ser integrados em qualquer estratégia
territorial de turismo e que sdo potencialmente
geradores de conflitos entre os diferentes atores.
Esta listagem integra os seguintes elementos de uma
estratégia territorial de turismo:

— Estratégia de desenvolvimento turistico;

— Estratégia de crescimento sustentavel;

— Compatibilizagdo das atividades turisticas a
desenvolver com o0s restantes usos;

— Estratégia de acessibilidade, de mobilidade e de
sinalética;

— Qualificacdo da oferta;

— Estratégia de diferenciacdo, associada a valoriza-
cao do patrimonio natural e cultural;

— Cuidado e manutencdo da paisagem como
instrumento integrador e diferenciador.

Relativamente aos interesses processuais, 0
estudo da FOC (2005: 18) evidencia alguns cuidados
a ter na estruturacdo do processo:

— Os atores-chave devem ser envolvidos desde a
fase inicial do processo;

— Inclusdo e representatividade representam dois
aspetos-chave;

— O nlmero de representantes na mesa de nego-
ciacdes deve ser limitado, dado que a dimensao
do grupo tem impacto na eficacia e eficiéncia do
grupo, sendo por isso fundamental encontrar um
equilibrio entre a representatividade dos interes-
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ses em jogo e a eficacia do processo. Ou seja,
a identificacdo dos atores que tem um lugar na
mesa pode tornar-se um problema;

— A implementacdo é também um fator critico.
Um facilitador/ mediador pode acompanhar o
processo, garantindo que os participantes sao
tratados de forma justa e que as regras bésicas
sdo seguidas.

— A questdo do poder e influéncia também é
uma questdo importante dado que processos
alternativos de influéncia politica, entre outros,
podem representar um bom motivo para ndo ter
vontade de colaborar.

Os interesses psicolégicos estdo relacionados
com o0 impacto que o processo de planeamento
tem na consideracdo, respeito e credibilizacdo de
pessoas e de organizacbes. A semelhanca dos
interesses processuais, 0s interesses psicoldgicos
estdo diretamente relacionados com a forma como
0 processo se estrutura e se implementa. Reacdes
negativas mais fervorosas representam um sinal
de clara insatisfacdo, tornando-se importante dar
atengdo as "necessidade psicologicas” em questdo
(FOC, 2005: 23).

2.2.3. Os valores

No contexto do planeamento e ordenamento
do territorio em Portugal, Mourato (2009: 158-
159) clarifica que a existéncia “de um conjunto
de ideologias (valores e crencas) influenciam e
determinam a formulacdo de politicas publicas de tal
forma que nenhuma recolha, andlise e apresentacao
cientificamente validada as fara mudar”.

Especificamente em relacdo ao ordenamento
territorial do turismo, de acordo com a caracterizacao
dos interesses dos atores sistematizada por Ritchie
(1999), pode concluir-se que o principal contraste
de valores ocorre entre 0s setores da economia e do
ambiente, nomeadamente na dualidade crescimento
Versus conservagao.

2.2.4. A informagao

Moore (2003) identifica algumas situacbes gera-
doras de conflito, nomeadamente quando: ha falta de
conhecimento ou de informacdo relativamente a deter-
minados temas; a base da discussdo assenta em dife-
rentes niveis de informacao (acesso a dados diferentes,
informacdo néo partilhada); hé falta de transparéncia
na informagéo (acesso e partilha); existem diferentes
formas de avaliar ou interpretar a informagéo; existe
discordancia relativamente a validade da informacdo
(métodos utilizados, quem a produziu); e, ha uma
auséncia de uniformidade de conceitos.

A relevancia da informacdo enquanto fonte de
conflitos e como potenciadora da resolucdo de con-
flitos é tal, que uma das formas de gerir situaces de
conflito consiste na implementacdo de um processo
de “Joint Fact-Finding” (Ehrmann e Stinson, 1999).

No contexto portugués, o principal problema
incide na falta de informacédo ao nivel do territério:
a "insuficiéncia das bases técnicas essenciais para
o ordenamento do territorio, designadamente nos
dominios da informacao georreferenciada sobre os
recursos territoriais, da cartografia certificada, da in-
formacéo cadastral e do acesso em linha ao contetido
dos planos em vigor” (Problema 22) é um dos 24 pro-
blemas para o ordenamento do territério em Portugal
identificado no PNPOT (MAQTDR, 2007: 86).

2.2.5. O relacionamento

Os problemas de relacionamento provocam situ-
agbes de conflito e surgem quando existem emogdes
negativas em relacdo a outra pessoa ou a um deter-
minado grupo. Na base destes conflitos estéo, entre
outros aspetos, as personalidades incompativeis?, a
fraca comunicacao, os mal-entendidos, os preconceitos
e a inveja (Moore, 2003). Todos estes problemas con-

8 Por exemplo, o facto de cada instituicio possuir uma cultura
organizacional e capital humano especificos (diferentes
personalidades, rotinas, métodos, estilos, expectativas, atitudes
e abordagens na resolucdo de problemas) representa um forte
obstaculo a comunicacdo (Mourato, 2009).



tribuem para o desenvolvimento de um clima de des-
confianca propicio ao desenvolvimento de conflitos.

Face ao exposto, propde-se a sequinte sistema-
tizacdo das causas dos conflitos que existem entre
o desenvolvimento do turismo e o ordenamento do
territorio (Figura 2).

Esta estrutura poder-se-ia adequar a qualquer
situacdo de conflito, ndo fossem as questdes estrutu-
rais incidirem na situacdo especifica de Portugal e os
interesses materiais dos atores incidirem nos temas re-
lacionados com uma estratégia territorial de turismo.

3. Metodologia

Para identificar as causas dos conflitos que exis-
tem entre o desenvolvimento do turismo e o orde-
namento do territdrio numa zona costeira optou-se
por estudar o caso do litoral Troia/ Melides (Figura 3),
que integra cinco areas de desenvolvimento turistico

A

A. Politicas e
™| regulamentacio ‘ﬁ-
A

|_,| B.Organizacao

B
institucional 3 g 0
B

C. Outros
—*| constrangimentos
estrufurais

Conflito entre o
desenvolvimento
do turismo e o
ordenamento do D. Interesses dos
territorio atores

—»  F Informagao

Figura 2 |

D.1. Interesses processuais
D.2. Interesses materiais
D.3. Interesses psicoldgicos

L —»| E.Valores dos atores {E.L Principios pelos quais as partes se regem que determinam o que é considerado
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(ADT), tendo-se colocado as seguintes questdes aos

26 entrevistados® indicados no Quadro 1:

1) Indique quais sdo os trés principais dominios em
que habitualmente é mais dificil gerar consensos
entre o desenvolvimento do turismo e o ordena-
mento do territorio no Litoral Troia/ Melides;

2) Na sua opinido, quais sdo os trés principais pro-
blemas existentes na compatibilizacdo entre o
desenvolvimento do turismo e a conservacao e va-
lorizagdo do patriménio territorial no Litoral Troia/
Melides? Justificacdo das opcdes escolhidas;

3) Na sua opinido, quais sdo as trés principais
medidas para melhorar a compatibilizagao entre
o desenvolvimento do turismo e a conservacao
e valorizacdo do patrimdnio territorial no litoral
Troia/ Melides.

%22 atores publicos e privados responsaveis por politicas e
intervencées com impacte no territdrio Troia/ Melides e, pela
relevancia do contetdo das respostas, também foram consideradas,
para efeitos de tratamento de dados, os resultados das entrevistas
realizadas aos quatro especialistas nas areas do Ordenamento do
Territorio, Ambiente e Turismo.

.1. Politicas inexistentes ou mal definidas (Ex.: Lei dos solos, Lei das finangas
locais e Politica de fiscalidade urbanistica)

2. Desarticulagdo entre as varias politicas sectoriais (Ex.: PROT/PENT)

3. Legislacdo complexa e opaca

4. Rigidez da estrutura e dos contetidos dos IGT

.1. Problemas ao nivel de principios fundamentais: lideranca, responsabilidade,
transparéncia, participacéo, ...

2. Desarticulacdo entre entidades

.3. Centralismo

4. Burocracia processual

C.1. Recursos financeiros limitados
C.2. Recursos humanos limitados e pouco preparados
C.3. Prazos limitados

— Estratégia de desenvolvimento do turismo

— Estratégia de crescimento sustentavel

— Compatibilizagdo com restantes usos

— Estratégia de acessibilidades, mobilidade e sinalética

— Qualificacdo da oferta

— Estratégia de diferenciacao associada a valorizagdo do patriménio
cultural e natural

— Cuidado e manutengdo da paisagem

como bom ou mau, certo ou errado, justo ou injusto (Ex.: ecologia vs economia)

F.1. Falta de conhecimento / informacéo relativamente a determinado tema
F.2. Auséncia de uma uniformidade de conceitos

F.3. Falta de transparéncia na informacéo (acesso, partilha)

F4. Base de discussao assente em diferentes niveis de informagao

- G.1. Mal entendidos e preconceitos
—| G. Relacionamento P N N
G.2. Auséncia de comunicacdo ou comunicagdo fraca

Fonte: elaboracéo propria, a partir do modelo de Moore (2003).

Potenciais causas de conflitos no planeamento territorial.
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Litoral Tréia / Melides

N
Legenda: N.° maximo de camas
turisticas previstas:
1: ADT Tréia 10701
2:ADT Comporta 4500

3: ADT Carvalhal 5700
4: ADT Pinheirinho 2197

ADT Costa Terra 2198
5: ADT Melides 2100
6: ADT Santo André 2250

[ ] Limite do concelho

[] Areas protegidas

Rede Natura 2000

[T zonas de protecgéo especial

=] sitios

1] 9 18 Kilom eters
I —

Fonte: Elaborag&o propria, com base na informacéo geografica disponibilizada pelo Instituto da Conservacao da Natureza e da Biodiversidade (ICN, 2005)

Figura 3 | Representacdo da area de estudo — Litoral Troia/ Melides.

Quadro 1 | Atores e especialistas entrevistados

Entidades

Tipo

Secretaria de Estado do Ordenamento do Territério e Cidades

Direcdo Geral do Ordenamento do Territério e Desenvolvimento Urbano (DGOTDU)
Comisséo de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional (CCDR) do Alentejo

Secretaria de Estado do Ambiente

Instituto da Agua (INAG)

Administracdo da Regido Hidrografica (ARH) do Alentejo
Instituto da Conservacdo da Natureza e da Biodiversidade (ICNB)
Especialista W

Ambiente e Ordenamento do Territorio

. Camara Municipal de Grandola
. Especialista X

Instituto de Gestdo do Patriménio Arquitetonico e Arqueoldgico (IGESPAR) Cultura
. Direcdo Regional da Cultura (DRC) do Alentejo
. Secretaria de Estado do Turismo (SET) Turismo
. Turismo de Portugal (TP)
. Turismo do Alentejo, ERT (TA)
. Agéncia Regional de Promocdo Turistica do Alentejo (ARPTA)
. Direcao Regional de Florestas (DRF) do Alentejo Florestas
. Camara Municipal de Alcacer do Sal Autarquias

. Grupo de Estudos de Ordenamento do Territério e Ambiente (GEOTA)
. Quercus — Associacao Nacional de Conservacao da Natureza
. Especialista Y

Organizacbes Nao Governamentais
de Ambiente
(ONGASs)

NPT N DN N N
FREN| ES0| xS0 | 5| rRmS| S0 | eNouRwNY =

. Troia Resort
. Herdade da Comporta
. Pinheirinho
. CostaTerra
26.

Especialista Z

Promotores turisticos

Fonte: elaboragao propria.



4. Analise dos resultados
4.1. Tratamento dos dados

As respostas as trés questdes anteriormente
enunciadas no capitulo da metodologia foram
agrupadas nas diferentes fontes de conflitos (A a G),
identificadas na Figura 2.

4.2. Problemas na compatibilizacdo entre o
desenvolvimento do turismo e ordenamento
do territorio no Litoral Troia/ Melides

Em primeiro lugar, colocou-se aos atores a se-
guinte questao: Quais sdo os trés principais dominios

40
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em que, habitualmente, é mais dificil gerar consensos

entre o desenvolvimento do turismo e o ordenamento

do territdrio no Litoral Troia/ Melides?, tendo-se obti-

do os sequintes resultados (Figuras 4 e 5):

Da leitura da Figura 4, é evidente a grande diver-
géncia entre os atores em torno dos interesses mate-
riais. Estas divergéncias incidem fundamentalmente
na compatibilizacdo entre o desenvolvimento do
turismo e a conservacao e valorizagdo do patrimdnio
territorial, no conceito de desenvolvimento turistico
e na intensidade de ocupacdo definidos para este
Litoral (Figura 5):

— Conservacdo e valorizacdo do patriménio terri-
torial — o principal ponto de conflito relacionado
com a conservagdo e valorizagdo do patriménio
territorial apontado pelos atores na entrevista

35 34
30
25
20
15+ 13
10

Interesses Valores Politicas e

Materiais Legislacdo Institucional

Figura 4 |

1"
9
5
54 4
I.l- 2 !
()_ T T T T I-_l___

Organizacdo Relacionamento  Informagao Recursos

Interesses
Psicologicos

Fonte: elaboracao propria.

Interesses
Processuais

Distribuicdo dos temas identificados pelos atores em que, habitualmente, é mais dificil gerar consensos entre o

desenvolvimento do turismo e o ordenamento do territorio no Litoral Troia/ Melides, por fonte de conflito.

9
7 7 7

6 -

5 -

4 4

3 3

5 2 2
: I I 0 ®
0 T T T T T T

Conservacao e Conceito de Intensidade de Utilizacdo Sistema Urbano Uso solo Acessibilidade
Valorizacao do Desenvolvimento Ocupacao das Praias e Mobilidade
Patrimanio Territorial Turistico (n.° de camas)

Figura 5 |
do turismo.

Fonte: elaboracao propria.

Distribuicao dos 34 interesses materiais em que é mais dificil gerar consensos pelos elementos da estratégia territorial
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tem a ver com a localizacdo de empreendimen-
tos turisticos nos “melhores locais”, ou seja, em
areas naturalizadas situadas na zona costeira.
Estes atores consideraram que houve uma apro-
priacdo de uma paisagem Unica, entendida como
bem comum, em beneficio de uma valorizacao
privada.

— Conceito de desenvolvimento turistico — alguns
atores discordam do modelo assente na oferta
de turismo residencial, ndo o encarando como
um produto turistico, mas sim imobiliario. Estes
atores entendem n&o ser um produto adequado
para uma zona com elevado valor patrimonial.
0 facto de esta zona se localizar na proximidade
de Lisboa acentua as preocupagdes relacionadas
com o desenvolvimento de urbanizacdes de
segunda residéncia.

— Intensidade de ocupacdo— O “numero de camas
excessivo”, a “massificacdo”, a “capacidade de
carga” foram considerados pelos entrevistados
temas geradores de conflitos. De facto, a
discussao em torno do nlmero de camas tem
sido, ao longo do tempo, um dos principais
temas que opde o Ambiente e o Ordenamento
do Territério as entidades publicas e privadas
com competéncias e/ou interesses na area do
turismo.

Questdes politicas (ideologias politicas,
pressoes partidarias, eleicdes)

7.

Inexisténcia de um envolvimento dos principais
atores publicos e privados responsaveis por
politicas e interven¢des no Litoral Troia/ Melides

Diferentes preocupagdes e interesses
relativamente as solugdes mais adequadas

5:

Problemas com a informagao (falta de conhecimento
relativamente a determinados temas e de acesso a
informacdo existente)

Figura 6 |

A existéncia de valores divergentes entre os
atores também condiciona fortemente a geragdo
de consensos (Figura 4). Grande parte dos atores
mencionou a postura proibitiva das entidades asso-
ciadas ao ordenamento do territério e do ambiente
e a postura vincadamente sectorial nas apreciacdes
e nos pareceres emitidos pelas entidades dos varios
setores.

No item politicas e legislacdo sobressaiu, entre
outros aspetos, a auséncia de uma politica de solos
e de uma politica de conservacdo da natureza, bem
como a auséncia de uma estratégia clara de turis-
mo para Portugal. E na organizacdo institucional,
0s principais problemas identificados pelos atores
incidem na auséncia de articulacdo sectorial, na ar-
bitrariedade das decisdes, na existéncia de pareceres
contraditérios e na burocratizacdo do processo de
licenciamento.

Com o objetivo de analisar de forma mais detalha-
da as causas dos conflitos no planeamento territorial
do turismo pediu-se ainda aos atores que indicassem
os trés principais problemas existentes na compa-
tibilizacdo entre o desenvolvimento do turismo e a
conservagao e valorizagdo do patriménio territorial no
Litoral Troia/ Melides, a eleger de um conjunto de dez
hipbteses de escolha (questdo 2 da entrevista), tendo-
se obtido os seguintes resultados (Figura 6):

0:

ﬂéo sabe / nao responde (NS/NR)
1:

~— N

-

Distribuicdo (em %) dos principais problemas existentes na compatibilizagdo entre o desenvolvimento do turismo e a conser-

3o existem problemas

2

Auséncia de politicas adequadas de
financiamento das autarquias, de solos
e de fiscalidade urbanistica

3:

Organizagdo Institucional (centralismo
da administracdo do Estado,
segmentacdo sectorial da administracdo
do Estado, burocracia processual)

Fraca comunicagdo entre os atores

Fonte: elaboracdo propria.

vagao e valorizacao do patriménio territorial no Litoral Troia/ Melides identificados pelos atores, pelas hipoteses de escolha.



Os diferentes interesses em jogo tornam dificil a
compatibilizacdo entre o desenvolvimento do turismo
e 0 ordenamento do territério (19%), representando
a auséncia de politicas adequadas de financiamento
das autarquias, de solos e de fiscalidade urbanistica
(17%) e a organizacdo institucional (17%) duas
questdes estruturais que afetam bastante o sucesso
daquela compatibilizacao.

Os aspetos mais evidenciados pelos atores em
relacdo as diferentes opcdes foram os seguintes:

— Naopcao 6 — Diferentes preocupacées e interes-
ses relativamente as solucdes mais adequadas,
destaca-se a dificuldade que existe em encontrar
pontos de consenso porgue as visdes sao muito
antagonicas e existe uma postura marcada por
posicOes irredutiveis;

— Na opcdo 2 — Politicas adequadas, de financia-
mento, de solos e de fiscalidade urbanistica, 0s
15 atores que a selecionaram, consideraram que
este é O PROBLEMA;

— Na opcdo 3 — Organizagdo Institucional, os
atores apontaram como principais problemas o
excesso de entidades em jogo, com sobreposicao
de competéncias e muitas vezes em contradigéo,
e de burocracia processual, o que torna a organi-
zacao mais dificil e o processo mais moroso;

— Naopcdo 7 —Inexisténcia de envolvimento entre
os atores, 0s entrevistados constataram que ndo
é dada a devida importancia a certos atores

RTeD | N°17/18 | 2012

e que o envolvimento existente ndo funciona
bem. Estas mesmas razbes foram invocadas em

relacdo a fraca comunicacdo (opcao 4);

— Faz-se ainda referéncia aos problemas com a
informacéo (opcdo 5), tendo sido o défice de
conhecimento dos valores naturais, culturais
e paisagisticos a proteger a justificacdo mais

frequente dos atores.

4.3. Principais medidas para melhorar a
compatibilizacdo entre desenvolvimento do
turismo e ordenamento do territério

Na terceira e Ultima questdo da entrevista pedia-
se aos 26 atores para indicarem as trés principais
medidas para melhorar a compatibilizacdo entre o
desenvolvimento do turismo e o ordenamento do
territdrio. As 69 medidas propostas' distribuem-se

de acordo com o disposto na Figura 7.

Mais do que identificar as propostas associadas a
cada um destes sete temas, destaca-se a importancia
que os atores ddo as questdes processuais no
ambito das propostas, dado que ndo foram muito
invocadas nas respostas as duas primeiras questoes
da entrevista. No entanto, na resposta a segunda
questdo os atores ja destacavam a opgao 7:

19 Alguns atores indicaram uma ou duas e outros quatro medidas.

Alguns néo indicaram nenhuma.

20
18
16
14 4 13

12 1
10
8_
6 -
4
2

Interesses
Materiais

Interesses
Processuais

Organizacdo
Institucional

Politicas e
Legislacdo

11
7
5
l LA
T T T

Informacéo Recursos Relacionamento

Figura 7 |

Fonte: elaboracdo propria.

Distribuicdo das medidas de melhoria da compatibilizacdo entre o desenvolvimento do turismo e a conservagéo e

valorizagdo do patriménio territorial, por “fonte de conflito”.
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Inexisténcia de um envolvimento dos principais -

atores publicos e privados responsaveis por politicas

e intervencées no Litoral Troia/ Melides como um

aspeto fundamental a melhorar.

No tratamento das respostas dadas pelos atores
sobressaiu a existéncia de medidas semelhantes
entre diferentes atores, tendo sido possivel criar
cinco grupos de atores distintos em fungdo do tipo
de medidas que apresentaram (cf. Figura 8):

— As "cdmaras municipais” ndo apresentaram
qualquer medida de compatibilizacdo entre o
desenvolvimento do turismo e o ordenamento
do territorio, facto revelador de uma certa fragili-
dade de ambito estratégico e técnico especifico; -

— Outro grupo, designado por “ordenamento do
territorio”, constituido pelo Secretario de Esta-
do do Ordenamento do Territorio (SEQT) e por
representantes da DGOTDU e CCDR, entende
que para melhorar a relacdo turismo/ territério
hé& que apostar na formulacdo de uma politica
de solos e de fiscalidade urbanistica e no apro-
fundamento do conhecimento dos valores do
territorio, ou seja, o foco das respostas incide
predominantemente nas fontes geradoras de
conflito Legislagdo e Politicas e Informacéo;,

Quase metade das medidas propostas por um
grupo, a que se designou de “patriménio”,
constituido pelos atores entrevistados com
competéncias na area do ambiente e da cultura
(Secretério de Estado do Ambiente, ICNB, INAG,
ARH Alentejo, ONGAs, IGESPAR e DRC do Alen-
tejo), incidem em questdes relacionadas com
diferentes Interesses Materiais, nomeadamente
na revisdo dos limites do nimero de camas e da
densidade maxima permitidos neste territorio, e
no desenvolvimento de mais acdes com enfoque
na conservagao da natureza pelos varios atores
publicos e privados;

Mais de metade das medidas apontadas pelo
grupo designado por “entidades sectoriais”, que
integra as entidades sectoriais do turismo (SET,
TP, TA e APRTA) e das florestas (DRF do Alentejo),
incide na melhoria das questdes processuais re-
lativamente as quais existem Interesses Proces-
suais distintos. Este grupo prop@e, entre outras
medidas, o envolvimento dos atores desde a fase
inicial do processo, a criacdo de foruns que per-
mitam uma maior comunicacao entre os atores,
a melhoria do envolvimento publico/privado e o
reforco do trabalho em conjunto;

25
[ Relacionamento
[ Recursos
[ Informacéo 7)
20 4 |3 Organizacdo Institucional
[ Politicas e Legislagao 3
[ Interesses Materiais
I Interesses Processuais T
1 4 1
155 2 2
1
1
10 ¢
5 |
0 T T
Camaras Municipais Ordenamento do Territdrio Patrimonio Entidades Sectoriais Promotores
Fonte: elaboracdo propria.
Figura 8 | Distribuicdo das medidas de melhoria da compatibilizacdo entre o desenvolvimento do turismo e a conservacdo e

valorizagdo do patrimanio territorial, por “grupo de atores”.



— As medidas propostas pelo grupo dos “promo-
tores” relacionam-se com quatro tipos de fontes
de conflito: Interesses Processuais, Interesses
Materiais, Organizagdo Institucional e Politicas
e Legislacdo, mas sempre com uma orientagdo
para a melhoria da componente estratégica e
da eficacia e eficiéncia do processo de compa-
tibilizacdo entre desenvolvimento do turismo e
ordenamento do territério.

5. Conclusoes

A entrevista aos principais atores publicos e
privados com responsabilidade na definicdo de
politicas e intervencdes ao nivel do desenvolvimento
do turismo, do ordenamento do territério e do
ambiente com impacte no litoral Troia-Melides
permitiu clarificar interesses (D) e valores (E) dos
atores, algumas questdes estruturais (A, B e )"
que determinam as caracteristicas da relagao
turismo-territorio e problemas com a informagéo (F)
e de relacionamento entre atores (G), que estdo na
base dos conflitos que emergem na relacdo entre
turismo e territorio. Constatou-se que os sete tipos
de causas de conflito identificados (A a G) estdo
todos interligados e mutuamente dependentes uns
dos outros. Veja-se, a titulo exemplificativo, algumas
das relacbes entre as diferentes fontes de conflito
abaixo apresentadas.

Conclui-se que uma das principais causas dos
conflitos deve-se ao facto do modelo turistico,
preconizado para uma zona que representa um dos
Gltimos trocos de costa europeia com clima ameno e
uma paisagem impar por ocupar, assentar em grandes
projetos que apresentam numa forte componente
residencial (D). A auséncia de regulacdo publica
ao nivel da politica de solos e de instrumentos de
tributacdo fundiaria e a existéncia de uma politica de

A — Politicas e Legislacdo, B — Organizacdo Institucional, C

— Outros constrangimentos estruturais (cf. Figura 2).
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financas locais centrada na construcdo (A) fomentou
uma preferéncia pelo desenvolvimento daquele tipo
de negdcio turistico e fomentou também a escalada
do clima de desconfianca (G), que, por sua vez,
contribuiu para acentuar o conflito.

Apesar de ndo existirem solucdes organizacio-
nais Gtimas, tornou-se evidente nas entrevistas que
a estrutura organizacional vigente esta longe de
contribuir para a eficdcia do processo de planea-
mento (B), refletindo ainda a prevaléncia de politicas
e interesses demasiado sectoriais (A e D), tornando
dificil o desenvolvimento de uma visdo integrada
turismo/territério e a adequacao dos tempos do
ordenamento do territério a dinamica temporal do
turismo.

Verificou-se que ndo existe sequer uma estraté-
gia de turismo ou de conservacdo da natureza para
esta zona (A), quanto mais uma visdo integrada e
consensual relativa a compatibilizacao do desenvol-
vimento do turismo com a preservacao e valorizacao
do patriménio territorial (D).

A auséncia de uma discussdo integrada e
concertada relativa a estratégia de desenvolvimento
turistico (D) contribuiu para o desenvolvimento de
uma série de mal-entendidos e posicionamentos
mais radicais (G), que fomentaram a escalada do
conflito.

Conclui-se ainda que o relacionamento entre
atores do setor publico (mais orientados para a
administracdo de meios e ndo para o alcance de
resultados) e privado (orientado para os resultados,
nomeadamente a curto e médio prazos) ou entre
atores que representam interesses econémicos e
ambientais é mais dificil (G), e que estes problemas
se devem em parte a existéncia de sistemas de
valores muito contrastantes (E).

Admitindo a partida que a base contrastante
entre os valores da economia e do ambiente
representara sempre uma fonte de conflito (E), é
necessario que exista uma maior proximidade entre
aquelas duas areas, numa légica de aprendizagem
mutua (B e G), para tornar mais facil a compreensao,
aceitacdo e respeito mutuos (postura basica para
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tornar viavel uma relacdo mais pacifica entre o
turismo e o ordenamento do territorio). Por exemplo,
é fundamental que o ordenamento do territério
e 0 ambiente ndo reduzam a sustentabilidade a
dimensdo ambiental e que a economia ndo reduza
o desenvolvimento a um crescimento econdmico
implementado a custa de uma perda de recursos
territoriais que possuem um valor que ndo deve ser
desconsiderado (custo de oportunidade) (F).

Finalmente, tornou-se evidente que a melhoria
das relacbes de confianca entre os atores (G) esta
dependente de mais e melhor informagéo (F), ainda
muito escassa, e que qualquer processo de gestao dos
conflitos que existem na relacdo turismo-territorio exi-
ge uma preparagdo muito maior dos recursos humanos
da administracdo publica (C), bem como a existéncia
de um efetivo poder mediador de conflitos (B).
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