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SUMARIO

As politicas de adaptagéo as alteragdes climaticas comegam a assumir caracter prioritario,
tanto na Europa como em Portugal, apesar da actual recessdo econémica. Os motivos
conhecem-se: cada vez se torna mais claro que os esforgos de mitigacdo ja ndo serdo
suficientes para evitar o aguecimento global. As consequéncias das alteragdes climaticas e,
por conseguinte, a necessidade de adaptagédo das sociedades, sdo ja inevitaveis.

Foi nesta éptica que a Unido Europeia langou recentemente a Estratégia Europeia de
Adaptacéo as Alteragdes Climaticas, em que convida todos os paises da UE a avangar com
propostas concretas. Portugal aprovou a sua estratégia nacional em 2010 mas, tal como
muitos outros Estados-membros, tarda em aplicar medidas.

As previsGes apontam para que a inacgdo venha a ter custos ainda mais avultados, em
particular para as zonas e populagdes mais vulneraveis. E o caso das zonas costeiras, que
ja estavam em recuo devido aos efeitos da erosdo costeira e enfrentam agora a ameaga da
subida do nivel médio do mar e do aumento dos eventos extremos.

As politicas publicas de adaptagdo tém colocado énfase na necessidade de envolver os
stakeholders e as populagdes locais que irdo ser directamente afectados por estes
impactos. As dimensdes sociais, econdmicas e culturais sdo fundamentais para a eficacia
de quaisquer medidas de adaptagao. Neste contexto, urge reforgar o contributo das ciéncias
sociais. O projecto Change — Mudancas Climaticas, Costeiras e Sociais (PTDC/CS-
SOC/100376/2008), estudou, durante trés anos, algumas das zonas costeiras em risco em
Portugal, recolhendo informagéo sobre as percepcdes de risco e as visdes futuras das
comunidades locais.

O projecto, coordenado pelo Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa (ICS-
UL), centrou-se em particular sobre as faixas costeiras da Vagueira, Quarteira e Costa da
Caparica e envolveu uma equipa interdisciplinar, da qual fizeram parte investigadores da
Faculdade de Ciéncias da UL. Complementando a abordagem das ciéncias sociais com a
das ciéncias naturais, recorreu-se a um conjunto de metodologias quantitativas e qualitativas
— entrevistas, inquéritos, focus groups, observagédo directa, workshops - e elaborou-se um
conjunto de mapeamentos de susceptibilidade ao avango do mar, tendo em conta os
impactos previsiveis das alteragdes climaticas (horizontes temporais de 2025, 2050 e 2100).
Os cendrios criados para cada uma das zonas em estudo foram debatidos com os
stakeholders locais, focando aspectos como as vulnerabilidades fisicas, sociais e
econdmicas destas zonas costeiras; os possiveis impactos das alteragdes climaticas no
recuo da linha de costa e nos eventos extremos e as estratégias futuras de adaptagdo a
estes desafios, incluindo o seu financiamento.

Esta comunicagao baseia-se nos resultados da andlise sobre as politicas publicas do litoral,
complementada pelos focus groups realizados nas zonas de estudo. Por um lado,
identificam-se fragilidades no quadro politico-administrativo que tém levado a uma gestao
fragmentada e burocratizada da orla costeira em Portugal. Pelo caminho, identificdmos
bloqueios de comunicagao e conhecimento. E, por outro lado, analisam-se os entraves que
se levantam a participagdo publica, aferindo a disponibilidade dos stakeholders para
participar em futuros modelos de governanca costeira e o potencial unificador da ameaca de
desaparecimento de um territério que, nas Ultimas décadas, tem vindo a concentrar a maior
parte do capital social e econémico do pais.
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PALAVRAS-CHAVE: litoral; avanco do mar; erosao costeira; governanga; stakeholders
locais.

INTRODUCAO

Ao longo da dltima década, as politicas de gestdo das zonas costeiras na Unido Europeia
tém evoluido no sentido de passar a integrar as medidas de adaptacdo as alteragdes
climaticas, estando ainda a convergir, mais recentemente, com os principios do
ordenamento do espago maritimo europeu.

Na sequéncia da Recomendagdo 2002/413/EC e do programa Eurosion (2004), que
abrangeu diversos casos de estudo em paises europeus, entre os quais Portugal, foi feita
uma monitorizacdo da aplicagcdo das medidas de gestéo integrada das zonas costeiras na
UE (ICZM - Integrated Coastal Zone Management). Este processo culminou com o
langamento, em 2013, das duas estratégias europeias que corporizam esta nova filosofia, a
Estratégia de Adaptagéo as Alteragdes Climaticas e a Estratégia para a Gestdo Integrada
das Zonas Costeiras e Espago Maritimo.

Em Portugal este esforco integrador concretiza-se sobretudo por via da aprovagdo da
Estratégia Nacional para a Gestédo Integrada da Zona Costeira (ENGIZC), em 2009, e da
Estratégia Nacional de Adaptacéo as Alteragdes Climaticas (ENAAC), em 2010.

A par deste processo, e numa linha de planeamento anterior, em 2009 entraram em fase de
elaboragéo os planos de ordenamento da orla costeira (POOC) de “segunda geragao”, que
ja contemplam uma visdo mais prospectiva e uma abordagem adaptativa aos desafios
impostos pelas alteracdes climaticas (Ferreira et al., 2013). Estes estdo no entanto ainda na
sua fase inicial de elaboragéo.

Uma das pedras basilares desta transi¢cdo, impulsionada pela urgéncia de implementar
medidas de adaptacéo face as alteragdes climaticas, sdo os novos modelos de governanca,
baseados num refor¢go dos mecanismos de participagdo e envolvimento dos stakeholders
locais das zonas em causa (processos bottom-up). Seguindo os principios da
Recomendagédo de 2002, a ENGIZC contempla a criagdo de um modelo de governanga que
envolve todos os niveis de decisdo, universidades, associagoes locais e publico em geral,
perspectivando o Estado como “facilitador” nesse envolvimento (Rydin e Pennington, 2000).
A experiéncia dos primeiros Planos de Ordenamento da Orla Costeira (POOC), nos quais,
por exemplo, algumas medidas de retirada planeada foram recebidas com grande
controvérsia e resisténcia por parte das comunidades locais — evidenciou igualmente a
necessidade de melhorar as formas e tempos de participagdo dos stakeholders locais em
qualquer politica de resposta ou adaptagdo as mudangas costeiras no pais. Esta fase,
caracterizada pelos novos desafios e exigéncias das alteragdes climaticas, podera constituir
uma oportunidade Unica para colmatar as lacunas e problemas que tém vindo a ser
identificados no modelo institucional e nas praticas de gestéo do litoral em Portugal.

POLITICAS DE GESTAO DAS ZONAS COSTEIRAS EM PORTUGAL

Portugal foi pioneiro na organizagéo da orla costeira como territério publico e bem comum a
proteger, com a criagdo da figura do Dominio Publico Maritimo ainda no século XIX (Ferrao,
2006). No entanto, a politica de intervencdo dominante, no que respeita aos riscos costeiros,
tem sido a manutencdo da linha de costa com base em infra-estruturas pesadas, como
pareddes e espordes, quase exclusivamente financiadas pelo Estado.

Esta politica de “hold the line”, que se baseou na artificializagéo da linha de costa e na
assumpgado de que esta tinha de se manter inalterada, ndo é alheia aos organismos que
assumiram durante décadas a tutela do litoral, sobretudo a Direcgdo-Geral de Portos. Por
outro lado, a inexisténcia de uma politica de planeamento efectiva e de uma fiscalizagdo
eficaz permitiu a proliferagéo da construgdo na orla costeira e uma pressao imobiliaria sem
precedentes, sobretudo a partir dos anos 70, quando a populagao rural afluiu a costa.
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A criagéo da Reserva Ecolégica Nacional, em 1983, e as demolicdes de construgdes ilegais
levadas a cabo em algumas areas protegidas costeiras em 1986-87, pareciam indiciar uma
nova abordagem, mas a politica de “hold the line” manteve-se no essencial.

Apenas no inicio dos anos 90, com a criagdo do INAG (Instituto da Agua) em 1993, que
absorveu as competéncias relativas a defesa costeira, emergiu uma nova abordagem,
invertendo gradualmente a dominancia das obras de engenharia pesadas e baseando-se
sobretudo em intervengdes mais “suaves” para conter o recuo da linha de costa, como os
enchimentos artificiais das praias, que se tornaram pratica corrente.

Os primeiros POOC surgiram também neste periodo e envolveram a identificagdo de zonas
em risco para as quais a solugdo proposta era, em muitos casos, a demolicdo dos edificios
existentes. Este tipo de medidas revelou-se de aplicagdo complexa, pois despoletou
conflitos sociais e juridicos que se arrastam, em certos casos, ha mais de uma década.
Entretanto, ao longo dos anos, foram-se multiplicando as entidades com competéncia sobre
o litoral, bem como um crescente nimero de leis, planos e estratégias sobrepostas, o que
criou a ideia generalizada de que na orla costeira “mandam todos e ndo manda ninguém”
(Schmidt et al., 2013a). Um parecer do Conselho Nacional do Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel (CNADS) enumerava em 2001 mais de 250 diplomas legislativos e dezenas de
instituigbes com incidéncia na gestdo costeira, diagnosticando uma “fragmentagdo de
competéncias e de atribuigdes, associada a um quadro institucional atomizado e desconexo,
que tem vindo a constituir um factor de “des-governanga” da zona costeira” (CNADS, 2001).
Apesar da Recomendagdo europeia de 2002 (2002/413/EC) identificar a articulagao
institucional como um dos principais aspectos a melhorar, um relatério encomendado pela
Comissao Europeia em 2006 (Ruprecht Consult e International Ocean Institute, 2006),
apontava no caso portugués a “enorme pressao urbana e turistica” e a falta de “mecanismos
adequados e efectivos de gestao do territério litoral”. Criticava ainda a auséncia de politicas
face aos riscos impostos pelas alteragbes climaticas, “apesar de serem dos paises mais
vulneraveis da Europa”. A sobreposi¢ao de planos e competéncias cria enormes disfungdes,
no contexto de uma administragdo publica cujas instituigdes nao interagem bem entre si,
como alids é reconhecido pelos varios autores que tém trabalhado este tema. Trata-se de
um diagnéstico recorrente (Carneiro, 2007; Veloso-Gomes e Taveira-Pinto, 2003), a que se
somam ainda as mudangas constantes de modelo institucional e a falta de continuidade na
implementagéo das politicas (Schmidt et al., 2013a).

AS ALTERAGOES CLIMATICAS COMO IMPULSO INTEGRADOR

Em 2003 surgiu uma primeira tentativa de integrar a gestéo da orla costeira numa mesma
estratégia: o Programa Finisterra. Este foi o primeiro plano a fazer referéncia as alteragbes
climaticas, embora de uma forma muito breve e apenas como enquadramento. Foi nessa
altura constituido um grupo de missdo com a incumbéncia de criar uma base de informagéao
e uma monitorizagdo mais efectivas, incluindo um levantamento das zonas de risco e das
construgdes ilegais. No entanto, a insuficiéncia de recursos técnicos, financeiros e humanos
retiraram-lhe forga politica e eficacia, acabando por ser desmantelado (Carneiro, 2007).

No contexto do Plano de Acgao para o Litoral (2007-2013), as alteragdes climaticas surgem
como preocupagao fundamental e prevé-se inclusivamente a concepgao de cenarios futuros
que suportem uma politica de prevengdo dos impactos nas zonas costeiras. Também a
ENGIZC, aprovada em 2009, vem contemplar preocupagdes com as alteracdes climaticas e
previu criar uma “zona tamp&o” com limites & construgao devido ao avango do mar.

A nivel do ordenamento do territério, a aprovagdo do Plano Nacional de Politica de
Ordenamento do Territério em 2007, e de alguns Planos Regionais de Ordenamento do
Territério (PROT) na mesma altura permitiu que fossem criadas restricdes especiais a
construgdo numa faixa terrestre de 500 metros e de 2 quilémetros, o que, de certa forma,
vem colmatar uma das principais lacunas apontadas em relagdo aos POOC de primeira
geracéo (Veloso-Gomes e Taveira-Pinto, 2003).

Sera assim apenas com a ENGIZC, em 2009, que as alteragdes climaticas sado integradas
como preocupagao central para a gestao costeira, face aos impactos esperados a nivel da
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subida do nivel do mar e do aumento da intensidade e frequéncia dos eventos extremos.
Estas previsdes vém requerer a aplicagdo do principio da precaucdo e o desenvolvimento
de estratégias de adaptagdo. Face as alteragdes climaticas, a ENGZIC defende, por
exemplo, a criagdo de um ‘espago-tampao naturalizado’ para requalificar as paisagens
costeiras e de uma zona non aedificandi de 500 metros a repercutir nos diversos
instrumentos de gestdo territorial (como os Planos Directores Municipais e os PROT).
Assume-se o principio da precaucdo em termos de ndo ocupagao ou densificagdo de areas
de risco ou vulneraveis e propde-se a eventual retirada de algumas construgdes. Quase em
simultaneo, aprovou-se a ENAAC (Estratégia Nacional de Adaptagdo as Alteragdes
Climéaticas) e o Plano de Ordenamento do Espago Maritimo (POEM), em 2010.

Nos POOC a integragdo das preocupacgdes com as alteragdes climaticas surge apenas
recentemente. Alias, na pratica, ndo existe ainda nenhum POOC que integre medidas
relacionadas com a adaptagao as alteragdes climaticas, uma vez que os planos de “segunda
geragao” ndo estdo ainda em vigor, encontrando-se em fase de elaboragdo o de Ovar-
Marinha Grande (Santos et al., 2013).

Estes planos vém colmatar algumas das lacunas previamente identificadas nos POOC de
primeira geragao, flexibilizando os regulamentos de forma a permitir uma gestao adaptativa
e duplicando as faixas terrestres de protecg@o para 1000 metros. Contudo, as mudangas
governamentais de 2011, que submergiram o ‘ambiente’ no Ministério da Agricultura, vieram
atrasar e até travar a aplicagdo das estratégias.

Na Estratégia Nacional de Adaptagdo as Alteragcdes Climaticas (ENEAAC), as zonas
costeiras sdo um dos sectores estratégicos identificados, face aos impactos esperados na
acentuagao da erosdo costeira (aumento do nivel médio do mar e rotagdo do regime das
ondas). Nela se prevé também um forte envolvimento das populagdes locais, seja através
da formagéo e sensibilizagéo, seja através de novas formas e mecanismos de participagéo.
Abre-se assim, através destes instrumentos legislativos, por um lado, uma possibilidade de
maior articulagdo entre as instituicdes e as leis que gerem o territério costeiro, por via do
problema das alteragdes climaticas; estas, pela sua prépria natureza transversal, poderdo
funcionar como driver de integragdo e cooperagao interinstitucional. E, por outro lado, ao
serem um problema que pode ser exponenciado ou atenuado consoante a acgdo humana, e
ao tornarem prementes as politicas de adaptagdo, conferem uma enorme relevancia ao
envolvimento activo dos grupos sociais que vivem e/ou usam a faixa costeira. A participagao
publica torna-se uma componente essencial dos processos de adaptagéo costeira.

PRATICAS ‘BOTTOM-UP’: PARTICIPACAO EM RECESSAO

Os procedimentos de consulta e discussdo publica foram, entre nds, instituidos desde o
inicio dos anos 90 e reconhecem o direito a qualquer cidaddo no pleno gozo dos seus
direitos civis de ter acesso a documentacao administrativa e de ser envolvido na discussao
de novos planos e projectos (LADA, Lei n® 65/93, de 26 de Agosto). Estas disposicdes
abrangem a politica de planeamento em geral e a do litoral em particular, como é o caso dos
POOC, cujo quadro normativo sublinha a importancia dos processos participativos e tiveram
todos periodos de discussdo publica. Mais recentemente, as estratégias para o litoral — a
ENGIZC e a ENEAAC — pressupdem um aprofundamento dos mecanismos de participagdo
publica e, mais além, o desenvolvimento de processos de governanga efectivos, que
envolvam os diversos niveis de intervengdo, desde a administragdo central a regional e
local, incluindo as universidades, as escolas e as comunidades locais.

Contudo, a participagao publica e o envolvimento dos actores locais continuam a ser pontos
fracos das politicas publicas de ambiente em Portugal (Schmidt et al., 2006), tendéncia que
se reflecte igualmente nas zonas costeiras. Na pratica tudo continua a ser decidido de forma
top-down (Alves e Ferreira, 2006; Schmidt, 2008).

Estudos recentes levados a cabo pelo projecto Change em diferentes zonas costeiras do
pais revelaram desencanto e desmobilizagdo no que respeita a participagédo publica nas
decisdes sobre a protecgao e gestado da costa (Schmidt, 2013b). Num inquérito realizado em
2011 na Vagueira, Quarteira e Costa da Caparica a uma amostra representativa das
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respectivas populagdes, verificou-se que a esmagadora maioria dos inquiridos nunca
participou em sessbes publicas relacionadas com planos e/ou decisdes sobre defesa
costeira (apenas 4% o fizeram). Por outro lado, a maioria considera ter “pouca ou nenhuma
influéncia” neste tipo de decisdes.

A reforcar este panorama, discussdes promovidas com stakeholders locais, no ambito da
mesma investigagao, vém sublinhar os bloqueios existentes na comunicagéo entre estes e
as instituicdes com competéncia sobre o litoral. Mais uma vez, domina a percepgéo de que a
gestéo do litoral é cadtica e confusa, com demasiadas entidades a terem jurisdigdo sobre
um mesmo territério e pouco articuladas entre si. Quanto ao envolvimento directo das
populagdes e actores locais nas decisdes, consolida-se um sentimento de que existem
caréncias de informagdo; que ndo ha predisposicdo por parte dos decisores de integrar
sugestdes dos publicos e que se trata de um investimento pessoal que nao tem quaisquer
resultados praticos e nenhuma influéncia no rumo das politicas publicas (Schmidt, 2013b).
Esta percepgao de que intervir civicamente € um ‘exercicio inGtil’ e de que existem enormes
bloqueios a comunicagéo entre governantes e governados tém contribuido para gerar uma
espécie de ‘espiral recessiva’ da participagao, que vai progressivamente desmobilizando a
sociedade civil, por muito que a legislagdo e as estratégias vigentes considerem a
participacéo publica imprescindivel e criem periodos obrigatérios de consulta e discusséo.

O modelo europeu de gestdo integrada das zonas costeiras, bem como a abordagem as
alteragdes climaticas e as estratégias ja referidas, pressupde como um dos seus pilares
fundamentais o aprofundamento dos mecanismos de participagao e governancga.
Reconhecendo as fragilidades da situagcdo do litoral, a ENGIZC prevé a criagdo de trés
plataformas — uma de ‘concertagdo politica’, que sirva como espago de articulagdo inter-
ministerial; outra de ‘cooperagéo’, que coordene politicas e intervengdes na zona costeira
entre administragcdo central, regional e local; e ainda uma plataforma de ‘conhecimento
cientifico’ que crie sistemas de monitorizagdo e produza conhecimento interdisciplinar,
articulando universidades e Estado. A ENGIZC assenta num novo modelo de governanga
que “garanta a consolidacdo do quadro normativo” e da uma énfase especial aos
mecanismos de participagéo publica e co-responsabilizagéo, passado por “uma gestéo mais
proxima dos cidadaos e dos utentes da zona costeira”. E de sublinhar o papel central que é
dado as universidades neste novo modelo.

Um dos instrumentos em que esta filosofia se vem reflectir de forma mais evidente séo os
POOC de segunda geragdo. Este reforco da participagdo é considerado crucial para a
aceitacdo das intervengdes costeiras por parte do publico, para a promogéo da seguranga
de pessoas e bens e ainda para potenciar oportunidades de desenvolvimento sustentavel
nas zonas costeiras (Santos et al., 2013).

Poderéo as alteragdes climaticas constituir-se como driver na activagdo de politicas mais
participativas, potenciando modelos de governanga essenciais as exigéncias dos processos
adaptativos no litoral (Nicholson-Cole e O’Riordan, 2009)?

Tratando-se de avangos muito recentes, e para além do mais interrompidos, ainda nédo é
possivel observar entre nés resultados significativos no terreno. Apesar das estratégias de
2009-2010, que preconizam novos mecanismos de governanga, as mudangas institucionais
e os constrangimentos financeiros e politicos dos Ultimos anos parecem ter contribuido para
protelar a concretizagao de novos instrumentos de governanga adaptativa.

CONCLUSAO

A emergéncia de um novo modelo de politica — a gestéo integrada das zonas costeiras,
exponenciada pela necessidade de adaptagdo as alteragbes climaticas cria expectativas
quanto as possibilidades que se abrem a criagdo de modelos de governanga que tornem
mais efectiva a comunicagao entre os diversos niveis de deciséo e participagdo publica.

A forte controvérsia com que foram recebidas medidas semelhantes ja incorporadas nos
POOC de primeira geragao - de que sdo exemplo as demoligdes previstas no POOC Sintra-
Sado para a Fonte da Telha e Cova do Vapor — deixa antever que a pressao exercida pelas
alteragbes climaticas tornara cada vez mais premente a necessidade de criar e distribuir
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conhecimento e de um envolvimento maior das populagdes residentes na procura de
solugbes para o futuro da orla costeira. Por outro lado, os riscos representados pelas
alteragdes climaticas poderao ter impactos cada vez mais gravosos na desvalorizagdo das
propriedades situadas junto ao mar, com consequéncias sociais e econémicas significativas.
O principio da precaugéo face aos impactos das alteragdes climéaticas e o espirito mais
flexivel e integrador para uma governanga adaptativa estdo assim incorporados nos planos
mais recentes, como € o caso dos POOC de segunda geragao, da ENGIZC e da ENAAC.

As praticas ‘bottom-up’ sdo ainda quase inexistentes no que respeita a gestdo das zonas
costeiras em Portugal, mas constituem certamente uma via importante para a promocéo de
uma governanga adaptativa que implique uma comunicagdo e confianga fortes, politicas
publicas eficazes e uma participagdo publica efectiva. Os préximos anos serdo
determinantes para verificar a capacidade de implementagao destes principios no terreno,
num contexto de recessao econdémica e de recuo da capacidade de intervengao do Estado.
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