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Resumo

A pratica da politica publica do ordenamento do territério em Portugal subverte, em larga medida,
a visdo estratégica que lhe estd subjacente. Assumamos como premissa de partida que a figura do
plano regulador tal como existe actualmente esgotou muito do seu potencial operativo.
Subsequentemente urge debater alternativas que possam contribuir para a evolugdo construtiva do
modelo atual. O discurso contemporaneo predominante advoga crescentemente a necessidade de
processos integrados de desenvolvimento e gestdo territorial. Nesse sentido, uma das areas de
inovacdo mais pertinente, ¢ paradoxalmente subdesenvolvida, refere-se a caracterizagdo e gestdo dos
conflitos que lhes sdo inerentes. Em particular, centramos a nossa aten¢do nos conflitos resultantes da
formagdo e coordenagdo das parcerias entre os atores-chave desses processos.

Investigacdo empirica recente sobre a gestdo de conflitos entre turismo e territério a escala
supramunicipal, no litoral Tréia/Melides, induz a ideia de que as bases para a resolucdo deste desafio
podem estar ja previstas e enquadradas legislativamente no sistema de ordenamento do territdrio em
Portugal. Referimo-nos aqui as figuras do plano intermunicipal de ordenamento do territério, do
programa de agdo territorial e dos contratos para plancamento. A confirmar-se este pressuposto, o
mesmo sublinha uma vez mais uma das caracteristicas marcantes da evolugdo do sistema de
ordenamento do territorio portugués: a relacdo disfuncional entre a producdo legislativa e a
operacionaliza¢do da mesma.

Tendo presente este quadro, exploramos neste contributo conceptual de indole propositiva, a figura
da parceria para o desenvolvimento territorial. Este assume-se particularmente pertinente quando, no
ambito do proximo quadro estratégico comunitario 2014-2020, quer o recurso a esta figura para o
desenvolvimento territorial (cf. RCM n.° 33/2013, de 20 de maio), quer o papel das comunidades
intermunicipais, ganham reforgcada relevancia.

O argumento que desenvolvemos centra-se nos limites ao desenvolvimento de parcerias na gestao
territorial resultantes do atual enquadramento legal e respetivo processo de concertagdo de interesses e,
em particular, na questdo da lideranca, tangencialmente abordada nos guias dos contratos para
planeamento (DGOTDU, 2010) e dos programas de agdo territorial (DGOTDU, 2011a). Rematamos a
nossa exposicao identificando algumas linhas de orientacdo geral para o futuro desenvolvimento de
mecanismos de identificagdo e gestdo de conflitos associados aos instrumentos de desenvolvimento
territorial.
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1. Enquadramento legal para a criacdo de parcerias no desenvolvimento territorial

1.1. O sistema de planeamento territorial em Portugal

A Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e do Urbanismo (LBPOTU)® veio
instituir em 1998 um sistema de ordenamento do territério estruturado num conjunto de planos inter-
coordenados®, quer de forma vertical, segundo trés 4mbitos territoriais — nacional, regional e
municipal, quer de forma horizontal, por via da articulagdo entre os varios planos setoriais ¢ especiais
da Administragdo central (Figura 1).
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Fonte: Elaboraggo propria, com base na LBPOTU e no RJIGT e em Caldeira (2008) ¢ Almeida (2004).

Figura 1. Sistema de Gestao Territorial e respetivos instrumentos

A politica publica de ordenamento do territorio procura integrar e coordenar as varias actividades
socioecondémicas que nele se concretizam sob o pano de fundo de uma pluralidade de atribuigdes e de
politicas de &mbito nacional, regional e municipal. O desenvolvimento de parcerias entre os diferentes
atores envolvidos assume, assim um papel fundamental. Prevalece contudo um deficit de coordenagio
entre os principais atores, publicos e privados, responsaveis pelas interven¢des com impacte territorial.

Tal deve-se, entre outros aspetos, a:

— Sobreposicdo de competéncias e em dominios de indefinicdo sobre qual a entidade

competente;

— Segmentacdo setorial da Administracdo;

— Desconexdo das respetivas atuagdes;

3 Lein.° 48/98, de 11 de agosto.

4 N o . S - s .
A “Coordenagdo” constitui inclusive um dos 9 principios a que a politica de ordenamento do territorio e de urbanismo deve obedecer, e

implica a necessidade de articular e compatibilizar “o ordenamento com as politicas de desenvolvimento econdémico e social, bem como as
politicas sectoriais com incidéncia na organizagdo do territorio, no respeito por uma adequada ponderagio dos interesses publicos e privados”
(cf. alinea c) do art. 5.° da LBPOTU).
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— Inexisténcia um o6rgdo coordenador com poder e capacidade de decisdo que garanta a
coordenagdo entre as varias entidades (cf. Oliveira, 2001). Ilustremos este ultimo problema,
com o facto das Comissdes de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional (CCDR), sendo
responsaveis pela elaboragdo do plano regional de ordenamento do territorio (PROT) e pela
gestdo de fundos comunitarios, ndo terem poder decisorio para concertar as intervencgoes
sectoriais nem para impor diretrizes ao nivel local (Pereira, 2009).

O resultado pratico das limitagdes acima listadas reflete-se na dificuldade que o sistema de
planeamento vigente tem(Figura 1): (i) na gestdo da sobreposi¢do de competéncias entre planos
municipais e especiais; (ii) na auséncia de articulagdo entre as politicas setoriais e as opgdes de
ordenamento territorial. De facto, ao ndo se terem efetivado, na pratica, plataformas de articulagdo
entre intervengdes e politicas setoriais e op¢des de ordenamento territorial, geraram-se frequentemente
situagdes de conflito, desajustamentos ¢ até mesmo incompatibilidades entre diferentes politicas
setoriais’.

A LBPOTU niao se conseguiu afirmar nas logicas de partilha de poder das diferentes entidades da
administragdo publica. A “Coordenacdao” , um dos principios fundadores da LBPOTU, permanece
largamente omissa. Refletindo sobre a elaboragdao da segunda geracdo de PROT, Marques (2008, p.
189) constata uma melhoria na coordenagdo vertical, sendo, no entanto, ainda muito fraca a
coordenagdo horizontal (entre os diferentes setores da administragdo central). E conclui que a principal
causa deste tipo de problemas se deve a uma postura das entidades ainda pouco aberta ao dialogo.

1.2. A negociacdo no processo de planeamento territorial vigente

A auséncia de coordenagdo e a pesada burocracia latente na administragdo do Estado, fomentaram
uma imagem de falta de transparéncia e consequente falta de confianca e descredibilizagdo do
processo de planeamento (Ferreira, 2007; Pereira, 2009) (Figura 2). Primeiro, as fases de execugdo e
de monitoriza¢do do processo cingem-se ao ciclo decenal de elaboragdo / revisao do Plano. Segundo,
as conferéncias de servigos, clara oportunidade para o desenvolvimento de uma verdadeira
concertagdo de interesses (ao contrario da mera emissdao de um parecer prevista na versdo anterior do
Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo do Territorio — RJIGT), transformaram-se numa mera
formalidade legal a ultrapassar.

A DGOTDU (2011b) avaliou os principais problemas que existem em sede de conferéncia de
servicos (CS), nomeadamente ao nivel da harmonizacdo de interesses entre as entidades da
Administracao direta e indireta do Estado e concluiu que os principais problemas incidem:

— Na falta de comparéncia ou de prontncia®, justificada pela insuficiéncia do prazo legal para
apreciagao do Plano, por ndo ter sido obtida a prévia validagdo do parecer por parte dos
superiores hierarquicos ou pela insuficiéncia de elementos para aprecia¢do do Plano;

— Na dificuldade de obtengdo de uma decisdo final concertada (na maior parte das vezes, nao ¢é
atingida), explicada pela falta de poderes representativos das entidades representadas e pela
falta de conhecimentos dos representantes presentes na reunido.

3 Por exemplo, Caldeira (2008, p. 46) destaca a forma como o Plano Estratégico Nacional de Turismo (PENT) foi elaborado e aprovado:
“ndo deixa de ser surpreendente a elaboragio e aprovagao, fora do quadro do sistema de gestdo territorial em vigor, de um plano tao
estruturante do ponto de vista da organizagao do territorio, como ¢ o designado PENT. Trata-se como ¢ evidente de uma opgéo
governamental que viola frontalmente a Lei de Bases, subvertendo, num dominio estratégico para o ordenamento do territorio, o espirito e as
opg¢oes fundamentais da LBPOTU”.

Por exemplo, em termos médios, ao nivel de Portugal Continental, 53% das entidades convocadas para a CS faltaram e 46% das entidades
presentes ou ausentes na CS nunca se pronunciaram.
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Este estudo conclui ainda que ndo ¢ necessario proceder a alteracdes legislativas, pois a
generalidade das insuficiéncias parece resultar de uma aplicagdo deficiente ou da falta de observancia
de disposigoes legais em vigor. Recomenda que se proceda a uma agao corretiva focada na capacitagao
dos agentes administrativos para a gestdo territorial, incluindo os aspetos relacionados com a
governagao territorial ¢ com a melhoria da coordenacdo multiniveis. Especificamente em relagdo as
CS, o estudo aponta para a necessidade de delegacdo de competéncias para os representantes da
Administracdo central nas conferéncias de servigos se concretizar atempadamente, devendo ser
assumida pelos nomeados e ser conjugada com a responsabilizagdo efetiva pela participagdo nas

reunides e pela emissdo do parecer nos moldes legalmente previstos (DGOTDU 2011b: 63).

v V Elaboragdodo plano V¥ v
Fases do processo: | ! anglise e »i Formulagio _yi Avaliagio de i Proposta * Execucdo * Monitorizag&o
diagndstico de objectivos alternativas de plano
Acompanhamento
pelas entidades ® PY
publicas:
Concertagdo entre
entidades publicas: *—9
Participagdo
publica: [ o ] Py

Legenda: @=@ Duragdo

Fonte: elaboragdo propria com base no disposto no RJIGT

Figura 2. Fases do processo de planeamento territorial

1.3. Plataformas de cooperacéao

O art.® 17° da LBPOTU afirma: a coordenagdo das atuagdes das entidades publicas e privadas
interessadas na defini¢do da politica de ordenamento do territorio e de urbanismo e na execugdo dos
instrumentos de planeamento territorial pode ser enquadrada por programas de agdo territorial (PAT)’.
Na pratica, a utilizacdo deste instrumento limitou-se a algumas iniciativas que exigiam a sua
elaboragdo para efeitos de candidatura a instrumentos de financiamento, enquadrados na Politica de
Cidades, e a elaboracdo e execugdo de planos de urbanizacao e de pormenor.

Por exemplo, a opcdo pela figura do PAT em vez de um Plano de Urbanizagdo (PU) para a
vertente sul do Concelho de Odivelas foi justificado pela Camara Municipal de Odivelas pela natureza
flexivel do PAT — em particular a capacidade de articulagdo e coordenacdao de ag¢des de natureza
diversa e empreendidas por multiplos atores —, ¢ com procedimentos e efeitos mais imediatos,
complementando o PU programado para o territdrio — de caracter mais rigido e pesado. O PAT foi
encarado como um instrumento mais vocacionado para a operacionalizacdo de agdes mais urgentes,
antecipando o PU (cf. DGOTDU, 2011a).

Considerando, quer a pertinéncia da figura dos PAT face a imperativos de enquadramento e
compatibilizagdo dos diferentes interesses publicos e privados nas dinadmicas de transformagdo
territorial, quer a sua reduzida ou quase inexistente utilizacdo, a DGOTDU elaboraria em 2010 o Guia
dos Programas de Acgdo Territorial visando o melhor aproveitamento das potencialidades deste

7 Os PAT tém por base um diagnoéstico das tendéncias de transformagdo das areas a que se referem, definem os objectivos a atingir no
periodo da sua vigéncia, especificam as agdes a realizar pelas entidades neles interessadas e estabelecem o escalonamento temporal dos
investimentos neles previstos. A concretizagdo dos PAT ¢ assegurada mediante acordo celebrado entre as entidades neles interessadas (cf.
nos. 2 ¢ 3 do art.° 17° da LBPOTU).
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instrumento. O Guia evidencia como principais virtualidades da figura dos PAT a sua adequabilidade
para enquadrar transformagdes territoriais complexas, que requerem uma boa definicdo estratégica,
estavel no tempo, e a intervencdo de multiplos agentes, publicos e privados. Nesse contexto, ¢ um
instrumento especialmente vocacionado para enquadrar ¢ dar visibilidade e estabilidade a processos de
cooperacdo territorial publico-publico (em particular entre o Estado e as autarquias), assegurando a
atempada realizacdo dos investimentos publicos que sdo necessarios a um desenvolvimento territorial
equilibrado e, por essa via, conferindo a necessaria seguranca, credibilidade e eficacia econdmica a
realizacdo dos investimentos privados (cf. DGOTDU, 2011a).

Concomitantemente, também os contratos para planeamento® pressupdem o desenvolvimento de
processos de concertagdo de visdes e interesses, em que atores publicos e privados cooperam para
alcancar objetivos definidos em conjunto. Em ambos os casos, pressupde-se que a gestao do territorio
se desenvolva através de parcerias com vista a prosseguir interesses comuns na ocupacao do territorio.

Ambos os guias, dos contratos para planecamento (DGOTDU, 2010) e dos programas de agdo
territorial (DGOTDU, 2011a), apresentam um conjunto de orientagdes para o processo negocial, ndo
devolvendo a questdo da liderancga, variavel fundamental na gestio destes processos complexos.

2. Lideranga em plataformas de cooperagdo

Face a conflitos complexos, torna-se quase inviavel o desenvolvimento de uma negociacdo nao
assistida por uma terceira parte. Neste cenario, a existéncia de uma lideranga colaborativa ¢
considerada como incontornavel’. A escolha do “lider” deve ter em conta:

— Competéncias de lideranga colaborativa (entre outras, capacidade para motivar e mobilizar os
atores para O processo, para proporcionar o conhecimento e as competéncias necessarios,
garantindo a credibilidade técnica do processo, para articular e promover uma visao partilhada,
integrando os pontos de vista dos diferentes atores e construindo consensos, para ajudar os
atores a negociar pontos dificeis e para resolver as diferengas e construir o acordo).

— Neutralidade — os lideres mais adequados deverem possuir um nivel de influéncia elevado,
mas um baixo interesse individual e, como tal, focam-se na promogdo e na defesa do processo
e ndo na tomada de decisdes, ou seja, neutros em relagdo ao contetdo.

— Imparcialidade — o lider dever assumir uma conduta no processo que ndo favore¢a nenhuma
das partes, ou seja, imparcial em relagdo aos atores.

— Credibilidade e legitimidade — o lider deve ser uma pessoa ou instituigdo com autoridade,
prestigio e recursos financeiros e humanos suficientes para garantir que o processo avanca.

— Origem — o lider tem de ser um ator que represente o interesse publico geral, devendo ter um
baixo nivel de interesse pessoal no processo.

— “Multi-lideres” — Pode existir mais do que um lider, podendo ser(em) acompanhado(s) por um
ou mais mediadores. Se existir uma boa relagdo de confianga e um equilibrio de poderes entre

os atores, a lideranga colaborativa ndo sera necessaria, sendo suficiente um mediador que

8 Contratos para planeamento sdo: Contratos especiais caracterizados por se reportarem a pretensdes ou projetos concretos que coenvolvem
destinatarios determinados, ndo tendo em vista substituir-se aos planos, mas tao-s6 prepara-los ou preparar alteragdes ou modificagdes
pontuais dos mesmos, s6 adquirindo eficacia com a incluséo do seu contetido no respectivo plano. O que se visa com tais contratos € tao-s6
permitir que a Administragdo concerte com os privados a forma como vai exercer os seus poderes publicos de planeamento, comprometendo-
se aquela, por via do contrato, a elaborar um plano que enquadre ou viabilize uma pretensdo ou um projeto que o privado pretende promover
numa determinada area do municipio ou a elabora-lo com determinado conteudo, referido a uma pretensio ou a um projeto concreto. Do
mesmo contrato pode resultar ainda, concertado entre as partes, a execugdo do plano (DGTDU, 2010).

’ Ansell & Gash (2008), Bryson et al. (2006), Chrislip (2002), Chrislip & Larson (1994), Crosby & Bryson (2005a ¢ 2005b), Donahue
(2004), Huxham (2003), Lank (2006), McKinney & Jonhson (2009), Ryan (2001) e Vangen & Huxham (2003).
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garanta o desenvolvimento pacifico do processo colaborativo. As figuras do lider, gestor do
processo ¢ mediador podem caber numa s6 pessoa, ou em varias. E por isso, a lideranca
colaborativa ajusta-se, caso a caso, em funcdo da situacdo e das caracteristicas pessoais dos
potenciais lideres ¢ mediadores do processo.

Por vezes, a lideranga do processo tera de ter um comportamento anticolaborativo, exercendo uma
postura de maior controlo no processo (“manipulating the collaborative agenda”) e gerindo as
relacdes entre os atores que preferencialmente ndo devem trabalhar juntos, procurando formas de
excluir aqueles que nao se devem manter no processo (“playing the politics”) para que se alcancem os
resultados desejados (cf. Vangen & Huxham, 2003: 69-72). Hardin (1968) entende que este cenario
pode ser evitado, mas ndo com meros apelos a consciéncia e a responsabilidade. A solu¢do ¢ uma
coer¢do mutua, mutuamente acordada pela maioria das pessoas afetadas. Contudo, uma ag¢ao mais
impositiva de lideranga colaborativa pode ndo ser compativel com a sua fun¢do de neutralidade (cf.
Ansell & Gash, 2008). O excesso de poder conferido ao lider é alias a principal critica apontada a
lideranca de um processo colaborativo'®. O desafio é entdo gerar um equilibrio funcional nestas
dindmica de Poder.

3. Estudo de Caso

3.1. O conflito territorial Tréia/Melides

No ambito da investigacdo empirica realizada recentemente sobre o conflito turismo vs. territorio

em Troia/Melides (Figura 3) foram entrevistados (2011) 26 atores-chave, publicos e privados.
fads o ,4';‘\ \ o
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Sitios Rede Natura 2000
Reserva Natural do Estudrio do Sado
POOC Sado-Sines

0 PROF: Sub-regifio do Estudrio e Vale do Baixo Sado
PROF: Sub-regido de Pinhais do Alentejo Litoral
Reserva Ecoldgica Naclonal (REN)

“ Ruinas Romanas de Trola
I Aglomerados Urbanos (2001)
i - CvArea de Estudo
. |7 | Limite dos Cancelhos
ADT4 —— Rede Viaria

X
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Fonte: Elaboracao propria

10 Allmendinger & Tewdwr-Jones (2002) e Bramwell & Sharman (1999).
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Figura 3. Delimitagdo do “territorio problema”: o litoral Troia-Melides

3.1.1. A negociacao no processo de planeamento vigente

Numa tentativa de compreender o funcionamento do processo negocial que se desenvolve nos

instrumentos de gestdo do territério, nomeadamente nas fases de acompanhamento e de concertagdo

do processo de planeamento, pediu-se aos entrevistados que classificassem a afirmagdo “O processo

de acompanhamento e de concertacdo de interesses que se realiza no ambito dos instrumentos de

gestdo territorial é suficiente para resolver os conflitos que existem na compatibilizagdo entre o

desenvolvimento do turismo e a conservagao e valorizagao do patrimoénio territorial”.

Obtiveram-se os seguintes resultados (Figura 4):

Figura 4.Distribui¢ao do nivel de concordéancia dos entrevistados relativamente a afirmagdo: “O processo de acompanhamento e de

concertacdo de interesses que se realiza no ambito dos instrumentos de gestéo territorial € suficiente para resolver os conflitos que existem na

compatibiliza¢do entre o desenvolvimento do turismo e a conservagao e valorizagdo do patrimonio territorial.”

A grande maioria dos atores (85%)'' aponta problemas ao processo de acompanhamento e de

concertacdo de interesses que se realiza no ambito dos Instrumentos de Gestdo do Territorio (IGT). E

analise retrospectiva, identificam-se cinco tipos de problemas estruturais:

Os interesses do ordenamento do territorio e do turismo ndo sdo abertamente discutidos.

H4 uma auséncia de monitorizacdo pds-plano, quanto ao cumprimento do acordado pelas
entidades (publicas e privadas) e, paralelamente, uma falta de acompanhamento de obra no
terreno.

Nao existe uma entidade que coordene a negociagdo, referindo-se especificamente a CCDR,

quer porque nao consegue fazer a negociagdo, tendo de pedir ajuda superior, quer porque ndo
agrega todas as competéncias da escala regional, mas apenas as do ambiente e ordenamento do
territorio.

Ha um excesso de instituicdes, a que se acresce o facto de se sucederem frequentemente

ultrapassagem das respetivas competéncias;
Existe uma falta de recursos: algumas entidades reconhecem que possam ser considerados

incompetentes por outras entidades, mas devido a exiguidade de recursos humanos e
financeiros optam por darem resposta apenas as situagdes consideradas “de maior relevancia”.

11 . . . . ~ ~ .
Nesta percentagem também se incluem os entrevistados que selecionaram a op¢do 3 (ndo concordo, nem discordo) por serem bastante
criticos em relagdo ao processo de acompanhamento e de concertagao.
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3.1.2. Enquadramento legal para o desenvolvimento do processo negocial

Com o objetivo de se conhecer o ponto de vista dos atores relativamente ao enquadramento legal
mais adequado para o desenvolvimento de um processo negocial de compatibilizagdo entre o
desenvolvimento do turismo e a conservacao e valorizagdo do patrimoénio territorial no Litoral Troia /
Melides, foi requerido aos entrevistados que se pronunciassem sobre a adequacdo das seguintes
opcoes:

— Plano Regional de Ordenamento do Territorio (PROT) do Alentejo

— Plano Intermunicipal de Ordenamento do Territorio (PIMOT) do Alentejo Litoral

— Plano Diretor Municipal (PDM)

— Plano setorial de Turismo do Alentejo (PSTA)

— Plano setorial de Turismo do Alentejo Litoral (PSTAL)

— Outro Instrumento de Gestao Territorial (IGT). Quais?

— Programas de A¢do Territorial (PAT)

— Contratos enquadrados por IGT

— Contrato/parceria 8 margem de IGT

— Outras formas. Quais ?

A Figura 5 sistematiza os formatos considerados pelos atores como adequados (4) e totalmente
adequados (5) para o desenvolvimento do processo negocial'?.

10 Legenda:
Grupos de atores: A — Ambiente;
9 ONGA - Organizagdes Nao
Governamentais de Ambiente; C
8 —| P — Cultura;, CM - Céamara

Municipal; OT — Ordenamento
do Territério; P — Promotores; T
— Turismo.

PAT/ Contratos PROT PIMOT PDM Plano PSTAL QOutros NS/NR
estratégico

HA EONGA HOT BC Bcwm OT Op

Figura 5. N° de entrevistados que consideram os formatos abaixo indicados “adequados” ou “totalmente adequados” para o desenvolvimento
de um processo negociado de compatibilizagdo entre o desenvolvimento do turismo e a conservagao e valorizagdo do patrimonio territorial

no litoral Troia-Melides.

CLIY3

12 No tratamento dos dados apresentados nesta figura optou-se por agrupar os formatos “planos de agdo territorial (PAT)”, “contratos no
ambito de IGT” e “contratos a4 margem de IGT” num formato-tipo, dado que foram escolhidos de uma forma indiferenciada, isto ¢, os atores
que os selecionaram, encararam estes trés formatos como um unico formato-tipo. Também se optou por separar o formato “plano
estratégico”, das restantes “outras formas” escolhidas pelos atores, dado que foi identificado por 4 dos 6 entrevistados que escolheram o
formato “outras formas” (as restantes duas escolhas incidem especificamente no PROTALI e no Plano de Gestao do Sitio Comporta-Galé).
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A excegdo dos seis atores que ndo sabem / ndo respondem a esta questdo, os restantes 20 atores
selecionaram pelo menos um formato como ‘“adequado” ou “totalmente adequado”. A analise dos
resultados obtidos e dos comentarios dos atores a esta questdo, revela que:

— Dos 20 atores acima referidos, apenas 2 consideram que, quer os planos de ordenamento do
territorio, quer os PAT / contratos para o planeamento, seriam ambos formatos
adequados/totalmente adequados ao desenvolvimento do processo negocial. Os restantes 18
atores que responderam a esta questdo optaram ou pelos tradicionais planos de ordenamento do
territério ou pelos PAT / contratos para o planeamento ou ainda por “outras formas” que
incluem o “plano estratégico”, um PROTALI e o plano de gestdo do Sitio Comporta-Galé
(estes dois ultimos designados na Figura 5 como “outros™).

— Dos 8 atores que representam a tutela do ministério do ambiente ¢ do ordenamento do
territorio, apenas um considerou que o PROT seria um formato adequado/totalmente adequado
para aplicacdo em processos de negociacdo entre desenvolvimento do turismo e conservacgio e
valorizagdo do patrimonio territorial.

— 4 atores (entre os quais os trés representantes de ONGA) evidenciaram a importancia da escala
supramunicipal, sugerindo a elaboragdo de um PROTALI, de um plano intermunicipal do
Litoral Alentejano e de um tinico PDM Alcacer do Sal / Grandola. Justificaram a sua escolha
com base no facto de, por um lado, um PROT nio ser suficientemente focado, e, por outro,
num PDM se perder uma visdo mais abrangente dos problemas. Estes também foram os
motivos apontados por alguns atores para que ndo tivessem selecionado nem o PROT, nem o
PDM.

— Os 4 atores que selecionaram o plano estratégico “com o respetivo programa de acdo e com
uma monitorizagdo anual e célere” como “outro formato” adequado/muito adequado ao
desenvolvimento de um processo negocial, ndo selecionaram mais nenhum outro formato.
Estes atores criticaram a auséncia de visdo estratégica e de monitorizagdo nos planos de

ordenamento do territorio vigentes.

3.1.3. Lideranca do processo negocial/plataforma de cooperacéo

Ao questionar-se os atores sobre quem deveria liderar um processo de negociagao colaborativa que
procurasse compatibilizar o desenvolvimento do turismo com a conservagdo e valorizagdo do Litoral
Troia-Melides, a CCDR Alentejo (CCDRA) foi destacadamente a entidade selecionada para cumprir
essa funcao (Figura 6). No entanto, analisando os comentarios dos entrevistados constata-se que esta
foi entendida como a escolha conceptualmente correta, embora inexequivel no seu formato atual (cf.
Quadrol).

Em alternativa a uma CCDRA sem autoridade ¢ legitimidade para desempenhar a funcdo de lider,
a segunda escolha dos entrevistados incidiu numa lideranga centralizada nos Secretarios de Estado (cf.
Figura 6).
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Legenda:

16

Grupos de atores: A — Ambiente;
ONGA -  Organizagdes  Nao

14 —

Governamentais de Ambiente; C —
Cultura; CM — Camara Municipal; OT

12

10

— Ordenamento do Territorio; P —
Promotores; T — Turismo.

Potenciais  lideres: AREAL -

Associacdo dos Resorts do Alentejo
Litoral;, CCDRA - Comissio de

CCDRA

Coordenagdao e  Desenvolvimento
Regional do Alentejo, CIMAL —

Comunidade Intermunicipal do
Alentejo Litoral; SEA — Secretario de

i~

Estado do Ambiente; SEOTC -

T [p]

[r] Secretaria de Estado de Ordenamento

SEOTC SET CIMAL TP TAL

HA HEONGA HQOT BC @cMm OT OP

AREAL Outros

do Territério e das Cidades; SET —
Secretario de Estado do Turismo; TAL
— Turismo do Alentejo Litoral; TP —
Turismo de Portugal.

Figura 6. Distribuigdo das escolhas dos entrevistados pelas entidades que entenderam que deveriam liderar um processo colaborativo de

compatibiliza¢do entre o desenvolvimento do turismo e a conservagio e a valorizagdo do patrimonio territorial no Litoral Troia-Melides

Ao indicarem as entidades mais aptas para a lideranga do processo (alguns atores escolheram mais

do que uma entidade para uma lideranga conjunta, outros apresentaram mais do que uma opgao), 0s

atores entrevistados fundamentaram as suas escolhas, apontando limitagdes e vantagens quer da

entidade escolhida, quer daquela que, por motivos varios, ndo poderia ter sido escolhida (Quadrol).

Entidade
CCDRA

Secretarios  de
Estado  (poder
central):
ambiente,
ordenamento do
territério  elou
turismo

CIMAL

Turismo de
Portugal

Vantagens

E A Entidade Regional.
Ja faz a articulagdo entre entidades.
Isenta.

Visdo abrangente do Ambiente ¢

Ordenamento do Territorio.

Lideranga do destino “Alentejo”.

Com poder politico para tomarem decisdes
(contrariamente as CCDR).

Centralizagdo da decisdo.

Boa articulagdo entre os Secretarios de
Estado do Ambiente, do Ordenamento do
Territorio e do Turismo.

Proximidade local.

Poder local.

Proé-atividade.

LimitacGes
Auséncia de poderes de coordenagdo em todos os setores
(apenas em ambiente e ordenamento do territorio).

Estrutura sem legitimidade e autoridade para liderar e sem
capacidade para coordenar processos colaborativos, para
manter a orientagdo para o longo prazo e para ponderar os
diferentes interesses ao longo do processo.

Estrutura sem competéncias técnicas e poder politico para a
tomada de decis@o.

Estrutura pesada, ineficaz e burocratizada.

Escassez de meios humanos e financeiros.

Nao dinamiza e pouco pro-ativa.

Impossibilidade de ser arbitro e, simultaneamente, jogador.

Posicionamento de um dos lados da balanga: proxima do
poder local e dos promotores, ndo representando
corretamente os interesses ambientais.

Pouco colaborante com outras areas, nomeadamente a
econdémica.

Desconhece a dindmica do negdcio turistico.

Refém de querelas politicas.

Auséncia de proximidade local.

Nao funcionam.

Forma de financiamento das autarquias ndo as credibiliza
para esta fungao de lideranga.

Menos isento (que a CCDR, por exemplo).
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Entidade Vantagens Limitacdes

— Boa capacidade de dialogo.

— Tém a visao econdmica que as estruturas do
ambiente e ordenamento do territério ndo
tém.

— Maior conhecimento da dindmica do

turismo.
TlIJrlsrT)O . dlo — Visdo integrada de desenvolvimento do
é En_trP,jo Litoral, turismo para o Alentejo Litoral (trabalho que
R nunca foi feito nos planos de ordenamento
do territorio).

AREAL — Visdo integrada de desenvolvimento do
turismo para o Alentejo Litoral (trabalho que
nunca foi feito nos planos de ordenamento
do territorio).

GO\(&E_ran_ao — Coordenagdo administragdo  Central /

multiniveis Regional / Local.

Es’Eru'gura — Isenta;

propria

Governador civil

— Visdo abrangente ambiente / territorio /
turismo.

— Faz a articulagdo entre a autarquia e a
administragdo central.

Quadrol. Vantagens e desvantagens das entidades escolhidas para liderarem o processo, identificadas pelos atores na entrevista

Conclui-se a inexisténcia de uma lideranga legitima propicia ao desenvolvimento de processos

colaborativos, reconhecendo-se, no entanto, que existem entidades com algumas qualificacdes para a

lideranga do processo. Esta questdo da lideranca ja foi abordada anteriormente para o mesmo estudo

de caso, a partir da analise das relagcdes que se estabelecem entre os atores (Almeida, s.d.). Algumas

das conclusdes apresentadas nesse artigo reforgam e complementam os resultados sistematizados no
Quadrol.

Uma lideranga partilhada pelos secretarios de Estado com tutela no Ambiente, Ordenamento
do Territorio e Turismo constitui uma boa alternativa, ndo sé pelo poder que possuem, mas
também pela experiéncia evidenciada na gestdo do conflito pos-acdo das ONGA contra o
Estado.

O facto do Turismo de Portugal também possuir um papel ativo na resolugdo de problemas,
tomando a iniciativa de entrar em contacto com varias entidades da Administragdo central e
desconcentrada do Estado e assumindo um papel de mediador dos conflitos entre varios atores,
também o coloca numa posicdo de potencial lider do processo colaborativo, apresentando
contudo em seu desfavor a proximidade que tem com o setor privado, o que lhe acarreta uma
certa descredibilizag@o perante o setor do ambiente.

O facto do relacionamento que a CCDR estabelece com os atores ser predominantemente por
imposi¢do legal, coloca-a numa posi¢do pouco preparada para exercer as fun¢des de lideranca
definidas no Quadro 1.

A forte relagdo que a Camara Municipal de Grandola tem com os promotores turisticos nao lhe
confere a isen¢do necessaria para liderar um processo.

A auséncia de uma relagdo de cooperagdo entre as cdmaras municipais também nao permite
equacionar a CIMAL enquanto lider do processo.
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4. Limites as parcerias para a gestdo territorial em Portugal

As parcerias para a gestdo territorial serdo um desafio incontornavel na proxima década de
evolugdo da politica publica do ordenamento do territério. As fragilidades e limites desta politica
publica e seus instrumentos estd por demais analisada e documentada. Independentemente de quio
enraizados estdo alguns comportamentos e praticas que definem a cultura contemporinea desta
politica publica o acumular de pressdes para a sua mudanca acentua-se. Refira-se a este propdsito o
proximo quadro estratégico comunitario 2014-2020 e potencial futura Lei de Bases do Territorio.

Refira-se também, que a inovagdo subjacente a optimizacdo da figura das parcerias para a gestdo
territorial, pode ndo passar por um instrumento juridico. E caracteristica intrinseca do ordenamento do
territorio em Portugal a relagdo algo disfuncional entre a produgdo legislativa e a operacionalizagdo da
mesma. Deficit de flexibilidade, excessivo cariz regulador, burocratizacdo, densidade e desagregagdo
institucional, etc. sdo amiude criticas apontadas ao quadro legislativo da intervengdo no territorio.
Contudo ha toda uma dimensdo do mesmo em que escasseia a sua aplicacdo: na auséncia de
monitorizagdo e avaliacdo pos-plano, contratos para planeamento ¢ dos programas de agao territorial.

A utilizagdo dada a estes Gltimos veio sublinhar um deficit substancial de capacitacdo ao nivel da
gestdo e resolucdo de conflitos territoriais. Principalmente, realgou que a lacuna de uma entidade
coordenadora do processo devidamente legitimada e capacitada para o fazer pelos atores participantes

¢ uma limitagdo incontornavel.
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