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Areas protegidas integradas ao ordenamento
territorial: reflexdes a partir da experiéncia das
Ilhas Canarias, Espanha!

Resumo

Este trabalho debate a experiéncia de planejamento
territorial das Ilhas Canarias, Espanha. Desde os
anos 2000, essa comunidade auténoma espanhola
tem empreendido esforcos no sentido de consolidar
um modelo de ordenamento sistémico e articulado,
que pressupde a integracdo de matérias referentes a
atributos naturais, solo urbano e gestao e uso do
territério, com vistas a promogao de processos de
desenvolvimento mais equilibrados e sustentaveis.
Buscou-se, nesse sentido, tecer uma reflexiao sobre a
natureza, limites, avancos e desafios associados a
consolidagao dessa proposta. Tal exercicio de
pesquisa, de carater essencialmente qualitativo,
envolveu o levantamento  bibliografico e
documental, bem como a realizacio de entrevistas
semiestruturadas com pesquisadores, gestores e
técnicos ambientais que vivenciam a realidade
Canaria. Os resultados indicam que, apesar de
reconhecidos avancos em termos de concepgao de
uma proposta integrada de planejamento, em
termos praticos, esse viés de planejamento enfrenta
ainda intimeros desafios de efetiva concretizacio,
como a excessiva centraliza¢ao de poder nas esferas
governamentais, reduzida capacidade técnica para
implementacao de instrumentos de ordenamento
estabelecidos e fragilidade na consolidagio de

processos de governanga territorial.
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Abstract:
This work discusses the territorial planning experience in
the Canary Islands, Spain. Since the 2000s, this
antonomous community has made efforts to consolidate a
systemic and coordinated planning model, which assumes
the integration perspective of matters relating to natural
attributes, urban land and management and wuses of the
territory, with a view to promoting development processes
more balanced and sustainable. 1t aim, in this sense, make
a reflection about the nature, limits, progress and challenges
related to the consolidation of this proposal. This research,
with the qualitative focus, involved the bibliographic and
documentary analyses, as well semi-structured interviews
with researchers, managers and environmental technical
who lives de Canaria reality. The results indicate that,
despite significant advances in terms of the integrated
planning proposal, in reality, this design of planning stil]
Jfound challenges to effective your implementation, such as
the excessive centralization of power in the levels of
government, reduced technical capacity to implementation
the planning instruments and fragility in the consolidation

of territorial governance processes.
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1 O presente texto constiui um dos resultados do processo de investigacio realizado durante o Programa de Doutorado Sanduiche no Exterior (PDSE/CAPES). Bolsista Capes: Processo N. 4713/14-1.
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Introdugéo

A questao ecologica comeca a se consolidar como uma matéria cara aos processos de
ordenamento territorial a partir da segunda metade do século XX. Nesse momento, a constatacao
de que o ritmo acelerado do consumo de atributos naturais estava associado a supressao de
estoques de bens ndo-renovaveis e a problemas ambientais diversos inaugurou o debate politico
sobre limites ao crescimento e modelos alternativos de desenvolvimento. No contexto desse ja
conhecido e debatido processo de institucionalizacio ou de “politizagdio do meio
ambiente” (BRYANT & BAILEY, 1997), cujo resultado mais significativo foi a consolidacdo de
uma agenda ambiental global, a criacdo de dreas naturais protegidas passou a adquirir importancia
estratégica ao efetivo cumprimento dessa agenda, seja como um dos instrumentos de imposicao de
uma nova ordem ambiental, seja pelos significados e objetivos — materiais e simbolicos — a ela
associados: conservacdo da biodiversidade, local de descanso e lazer, producio florestal, reserva
energética, laboratério de pesquisa e espago para desenvolvimento de agdes de educacao ambiental
e, mais recentemente, como instrumento de garantia de qualidade ambiental para muitos centros
urbanos. A declaracio de areas protegidas assumiu, nessa perspectiva, grande representatividade no
dominio das diretrizes de ordenamento territorial dos Estados, sendo considerada, atualmente, a
forma mais eficiente de conservacao dos atributos naturais.

Mas, esse reconhecimento em ambito mundial se traduz, em termos praticos, em
concepgbes de planejamento territorial comprometidas com a sustentabilidade, num sentido
amplor Qual o nivel de prioridade conferido as politicas de prote¢iao da biodiversidade no dominio
das macroestratégias governamentais? Quais os desafios associados a implementacao de sistemas
integrados de planejamento territorial, capazes de congregar, numa perspectiva transversal e
equilibrada, processos e dimensdes econdémicas, sociais e ecologicas?

Ao se direcionar a aten¢do para as experiéncias de muitos paises, parece claro que, em
grande parte dos casos, as respectivas politicas de protecdo da biodiversidade, em especial aquelas
referentes a declaracio de areas protegidas, desempenham ainda papéis secundarios no conjunto
das politicas e objetivos prioritarios ao desenvolvimento almejado, que acabam por privilegiar,
majoritariamente, iniciativas de forte impacto no crescimento econémico e de resultados diretos
em termos de geracdo de riquezas, empregos e divisas. Em consequéncia disso, comumente, o0s
planos de ordenamento territorial tendem a priorizar grandes projetos infraestruturais, urbanisticos
e logisticos, cujos desdobramentos se traduzem, em alguns casos, em acirramento dos processos de
degradagdo ambiental, recategorizagao de areas protegidas e interferéncias em culturas e modos de
vida.

Diante de um tema tdo desafiador de pesquisa, chamou a atencdo a experiéncia de
planejamento territorial das Ilhas Canarias, Espanha®. Essa comunidade auténoma espanhola’
publicou, no ano 2000, a Lei 1/2000, que aprovou o Texto Refundido das Leis de Ordenagio do
Territério de Canarias (Lei 9/1999, de 13 de maio) e de Espacos Naturais de Canérias (Lei
12/1994). Por meio desse Decreto, que sera objeto de analise* neste artigo, se estabeleceu, em
termos legais, um idedrio de ordenamento que passou a incorporar, obrigatoriamente, a integracao
das matérias referentes aos atributos naturais, solo urbano e gestao e uso do territério, com vistas a
consolidacio de um sistema integrado de planejamento, alicercado nos principios de
sustentabilidade.
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2 Durante a realizacio de um
Doutorado Sanduiche na Universidade
Autonoma de Madrid, Espanha (no
petiodo de novembro/2014 a fevereiro
de 2015), sob orientacio do Professor
Rafael Mata  Olmo,
oportunidade de nos dedicar a tal
tematica de pesquisa, tendo como lugar
de experimentacio as Ilhas Canarias,
mais especificamente a Ilha de Tenerife.

teve-se a

3 Com o intuito de facilitar a
compreensio  da  organizacio e
distribui¢do dos poderes publicos na
Hspanha, apresentou-se uma correlagio
com a realidade brasileira: Estado
Hspanhol (o mesmo que a Federagio
do Brasil); Comunidades Aut6nomas
(Estados brasileiros); Ayuntamiento ou
Municipalidad  (Municipios). No caso
da  Comunidade  Auténoma  de
Candrias, foco desta investigacdo,
temos ainda a figura dos Cabildos,
entidade administrativa de cada Ilha do
Arquipélogo de Canarias.

4 Segundo Teixeira (2003, p. 196), ao
empreender a coleta de dados obtém-se
as mais variadas respostas; estas, por
sua  vez, para que possam  ser
adequadamente analisadas, necessitam
ser organizadas, o que ¢ realizado
mediante o seu agrupamento em certo
nimero de categorias. A autora cita
Selltiz et al. (1987), que consideram
que, para essas categotias serem uteis
na andlise dos dados, devem atender a
algumas regras basicas, assim definidas:
1) o conjunto de categorias deve ser
derivado de um unico principio de
classificagdio; 2) o conjunto de
categorias deve ser exaustivo; e 3) as
categorias do conjunto devem ser
mutuamente exclusivas.
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5 De acordo com Gil (1999 apud
TEIXEIRA, 2003, p. 196), apesar da
variagio das formas que podem assumir
os processos de analise ¢ interpretacio,
em boa parte das pesquisas sociais
podem ser observados os seguintes
passos: a) estabelecimento de categorias;
b) codificacio; c) tabulacio; d) analise
estatistica dos dados (quando houver);
¢) avaliacio das generaliza¢bes obtidas
com os dados; f) inferéncia de relacoes
causais; e g) interpretacio dos dados.
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Em seguida, houve a realizacdo de entrevistas semiestruturadas com dois pesquisadores
lotados no Departamento de Geografia da Universidade de La Laguna, Tenerife, com o intuito de
melhor compreender as dificuldades enfrentadas e avancos conquistados no processo de
implementacio do modelo de planejamento territorial idealizado para as Ilhas Canarias. Esses
pesquisadores foram selecionados em virtude de sua atuagdo destacada na area de pesquisa sobre
ordenamento territorial e areas protegidas nas Ilhas Canarias, comprovada por meio de inumeras
publicagGes cientificas. Foram entrevistados ainda gestores e técnicos ambientais do Parque Nacional
do Teide e do Parque Rural de Teno, ambos localizados em Tenerife, uma das sete ilhas que compde
o arquipélogo em estudo. Procurou-se, nesse caso, apreender as impressdes de gestores de areas
protegidas que vivenciam na pratica as implicagdes da execu¢do da politica de ordenamento em
Canarias. Todas as entrevistas foram gravadas e transcritas. Os procedimentos de tratamento e
analise dos dados apreendidos foram, também, norteados pelos temas de andlise supracitados®.

Desafios a concepg¢ao de propostas integradas e transverais de ordenamento territorial e areas
protegidas: um debate conceitual

O termo “ordenamento territorial” remete a ideia de um sentido, um rumo, uma dire¢do que
orienta a forma como uma sociedade se organiza em determinada por¢ao espacial, para alcancar um
fim pré-determinado. Ordenar o territério implica, dessa maneira, em poder, poder de priorizar
determinadas concepgdes de mundo e interesses no ambito de dada organizagdo social. Esse
processo pode ser construido a partir de uma perspectiva mais centralizada, ancorada em um sentido
unico de ordem e diregdo, ou a partir de uma perspectiva mais descentralizada, que privilegia escalas
regionais e locais, o que, longe de significar ou almejar autossuficiéncia, visa contemplar os valores,
praticas e saberes presentes no territorio e estimular as capacidades locais de gestio, num constante
didlogo com niveis e propostas mais abrangentes de ordenamento.

A pratica de ordenar o territério é uma a¢do percebida ja nos primeiros assentamentos
humanos, onde é possivel reconhecer objetivos e normas de uso comuns. Segundo Santos (2004
apud MELO, 2010), as primeiras informagdes historicas sobre organizacio espacial descrevem ideias
embrionarias ligadas a pratica da agricultura e da pesca, sempre se considerando os aspectos fisico-
ambientais, como topografia, microclima e qualidade dos solos, numa relacio mais condicionada ao
tempo e aos ritmos da natureza. Contudo, a noc¢do de ordenamento territorial sob a Otica
institucional, diretamente associada ao poder do Hstado e aos seus objetivos de controle e
desenvolvimento do territério, tem origem no contexto historico pos-revolucao francesa. Essa
concep¢ao de ordenamento territorial — “amenagement du territoire” — emerge na Franga, tanto
como artificio para consolidar o projeto ideoldgico de nagiao em prol da afirmagao de uma identidade
nacional, quanto como estratégia de planejamento regional, fornecendo ao Estado condi¢bes de
conhecer, coordenar e administrar seu territério, por meio de sua divisao. HEssa divisao de regides em
unidades de planejamento era determinada por pressupostos fisicos (as bacias hidrograficas, por
exemplo) e em caracterfsticas de ordem administrativa e econdémica (interesses e prioridades
estratégicas, producdo agricola, mineracao, etc.), ideia, alids, ainda presente, de certa forma, no
conceito de regiao (SANTA INEZ, 2004).

Segundo Peres e Chiquito (2012), no contexto europeu pés-segunda guerra, essa perspectiva
do ordenamento territorial voltou a compor a agenda politica.
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A Charte de I'Amenagement (1953) consolida, entdo, uma concep¢ao de ordenamento do
territério na Franca, cujo objetivo reside em “criar condi¢des, através do planejamento, para a
valorizac¢io, aproveitamento e desenvolvimento do territério, por meio da organiza¢ao racional
do espaco e da implantacido de equipamentos apropriados, visando a melhoria das condi¢oes de
vida das populagbes” (Op. cit., p. 73). Diretamente centralizada no poder e na visdo do Estado (e
fazendo alusdo a perspectiva ratzeliana de territério), essa concep¢ao de ordenamento territorial
val se consagrar e se disseminar por diversos pafses. Tal ideia privilegia o olhar técnico do
planejamento (portanto, inacessivel a maioria da populagio, ¢ tornando-o, de certa forma,
inquestionavel) e uma concep¢io abstrata e racional do espaco, que norteiam a determinacdo de
referenciais e critérios (especialmente geracdo de riquezas) para a selecio de regides, setores
prioritarios e estratégias de gestdo e implementacio de programas e projetos voltados a
promocao do desenvolvimento territorial.

No cenario contemporineo, permeado por um processo de rearranjo do capital e um
contexto de maior abertura e flexibilidade das relagoes politicas, econdmicas, culturais e espaciais
em ambito global, a pratica do ordenamento territorial comega a se ressignificar. Se antes,
convivia-se essencialmente sob a guarda e sob os olhares de um Hstado central, cujo poder estava
clara e fortemente territorializado, resultando em um certo sentido de estabilidade e fixidez, hoje,
experimenta-se uma vivéncia de tempo e espaco cada vez mais complexa, multiescalar e fluida,
associada aos processos de globalizagdo e de crescimento do intercambio de informacdes, ideias e
trocas culturais. Dessa forma, essa fragmentacio crescente e irreversivel passa a colocar em xeque
a continuidade do controle territorial excessivamente centralizado no Estado-Na¢io ao conferir
maior visibilidade a outras territorialidades, ao mesmo tempo em que abre espago para a
reivindicac¢do de posturas e propostas de gestio mais descentralizadas e participativas. Como
aponta Moreira (2000), cada vez mais, a sociedade civil desempenha um papel fundamental nos
rumos e na natureza dos arranjos territoriais, de maneira que o poder do Estado nido ¢é mais a
unica fonte de defini¢do das regras e das normas que regulam o Espaco.

Diante dessa nova conjuntura de maior proximidade e relativa abertura para o
envolvimento da sociedade civil nas esferas decisérias, a tradicional pratica do ordenamento,
essencialmente ancorada no poder e na visao do Estado, ja se mostra incompativel e pouco
eficiente. Autores como Santos (2006), Haesbaert (2006), Moteira (2006), Mata Olmo (2005),
Deus et al. (2011), Peres e Chiquito (2012), entre tantos outros, discutem sobre os novos desafios
que se apresentam a tematica do ordenamento territorial. Todos concordam que o sentido de
ordenamento esta fundamentado em uma visio macro espacial, mas que precisa articular outras
esferas de gestdo e escalas existentes em torno de objetivos comuns. Além disso, envolve o
fomento a criacio de novos espagos de discussdo e decisdo e incentivo ao comprometimento de
diferentes representatividades sociais as discussoes sobre temas caros ao desenvolvimento dos
territérios.

Deus et al. (2012), por exemplo, defende que a pratica do ordenamento deve envolver: a)
um variado espectro de fatores (urbanos, rurais, de localiza¢io industrial, vinculados a reforma
agraria e a conservacio e preservacdo do meio ambiente, etc.); b) exige a coordenacio de agdes
em diferentes instancias (federal, estadual, regional e municipal), por meio de mecanismos de
articulagdo interinstitucionais; c) pressupde uma perspectiva transversal em politicas publicas
(incentivos agricolas, infraestrutura viaria e energética, saneamento, urbanizac¢o, saide, educacio,
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6 “Determinactes sobre protectio do
meio ambiente, desenvolvimento
econémico territorial, regulagio do solo
ristico e planejamento de infraestruturas

e urbanismo” [Traducio livre do autor].

7 “Ativo territorial que deve estar
inserido dentro das iniciativas de
desenvolvimento socioecon6mico
equilibrado e de coesdo regional, que
constituem um dos eixos vertebrais dos
planos e diretrizes” [Tradugio livre do
autor].

8 Vale chamar a atengio para a
representatividade ambiental, politica e
econémica que possuem ¢ o fato de seus
territérios  abrangerem, em  muitas
situagbes, varios municipios, o que
amplifica os desafios a0 cumprimento de
seus  objetivos de  protecio e
desenvolvimento socioambiental.
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geracdo de emprego, conservacio de biodiversidade, reconhecimento de direitos territoriais
indigenas, reforma agraria, etc.); d) a criagdo de novas institucionalidades, como unidades de
conservacao, comités de bacia e consorcios intermunicipais e, e) estimulo ao envolvimento da
sociedade civil no processo de desenvolvimento territorial. J4 Mata Olmo (2005) aponta para a
necessidade de se privilegiar concep¢Oes mais integradas de ordenamento territorial, voltadas a
maior articulagdo das diferentes dimensdes que compdem o territorio, incluindo-se:
“determinaciones sobre proteccion del medio ambiente, desarrollo econdémico territorial,
regulacion del suelo rustico, previsiones de infraestructuras y urbanismo” ¢ (MATA OLMO,
2005, p. 07).

Diante dessas reinterpretagcdes sobre o conceito de ordenamento territorial, vale destacar
duas questdes quando se considera a relagdo e o papel das areas protegidas no ambito desse
debate. A primeira delas diz respeito a essa concepe¢io de planejamento integrado a que faz alusio
Deus et. al ¢ Mata Olmo. O desafio consistiria, segundo suas colocacbes, em encontrar
mecanismos no ambito dos processos de ordenamento capazes de articular as diferentes
dimensdes que compdem o territorio, numa perspectiva globalizadora e integradora.
Evidentemente, tal direcionamento representa um grande desafio a maioria das iniciativas
vigentes, sobretudo quando se considera a representatividade e a importincia que a dimensdo
ambiental, e as areas protegidas em particular, podem exercer nesse processo. Nao se trata do
simples cumprimento de metas de conservacio ou de uma quase obrigatoriedade, em tempos
atuais, de se conferir um “tom verde” aos conteudos de planejamento. Na verdade, as areas
protegidas constituem elementos que efetivamente garantem qualidade ao territério, em termos
de equilibrio dos diversos usos e interesses af incidentes, cujas repercussoes influem diretamente
no nivel de bem-estar daqueles que ali vivem e na manuten¢do dos processos ecologicos e,
também de processos econémicos e socioculturais. Por isso, devem ser interpretadas como um
rico patrimonio paisagistico e cultural, um “activo territorial que debe ponerse en valor dentro de
las iniciativas de desarrollo socioeconémico equilibrado y de cohesion regional, que constituyen
uno de los ejes vertebrales de los planes y directrices” (Op. cit., p. 38)”. Um grande desafio, nesse
sentido, reside em refletir sobre quais as contribuicbes das areas protegidas aos processos de
ordenamento do solo urbano e das grandes infraestruturas de acesso, comunicagdo, entre outras
e, da mesma forma, debater sobre quais os reais aportes dos planos setoriais urbanisticos e
territorias a conservacao da biodiversidade.

Tal perspectiva ganha ainda mais centralidade quando se considera que a criacio de uma
area protegida passa a redefinir a dinamica de uma regido, ao acarretar a delimita¢io de um novo
territorio, com forga legal e com regramentos especificos de uso do solo e dos attibutos naturais®.
A medida que a area protegida se consolida, observa-se que, em termos de implantacgdo, gestao e
reconhecimento social de seu papel no desenvolvimento territorial, ela também passa a constituir
uma nova referéncia identitaria da regiao. Nessa dire¢ao, a influéncia que adquirem no contexto
regional as transformam em um elemento unificador, uma vez que os objetivos de prote¢io
alcancam diferentes territorios contiguos a area criada, provocam inimeras transformagdes
territoriais e, por isso, precisam ser equacionados de maneira interinstitucional e interssetorial,

ancorados em principios democraticos e de patticipacio social.
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Vale dizer que tratar de uma adequada articulagio interinstitucional e interssetorial no
ambito do ordenamento territorial representa ainda um grande desafio, em virtude da diversidade
de 6rgaos, multiescalaridade dos espacos de gestao e decisdao e, também, da multiplicidade de
politicas e programas setoriais que precisam ser concebidos e trabalhados, idealmente, de maneira
integrada e transversal. Quando considerada apenas a drea ambiental, j4 é possivel se reconhecer
uma enorme dificuldade de atuagdo conjunta e coordenada entre as diferentes instancias de
gestdo em nivel federal, estadal, regional e local. Quando se insere neste debate a diversidade de
temas e dimensdes que compdem um determinado territério — como por exemplo, urbanizacio,
turismo, infraestrutura, mineracao, producio rural, agricultura familiar, apenas para citar alguns —
percebe-se uma dificuldade ainda maior nesse propodsito de integracdo e transversalidade de
acoes.

Nesse sentido, um dos caminhos para se dar conta desse proposito, e que diz respeito a
segunda questdo anteriormente mencionda, contempla um debate sobre a construgio e
fortalecimento de processos de governanga territorial. Sem deixar de destacar a centralidade de
aspectos como a propria priorizacio de uma visdo integrada de planejamento territorial e de
necessaria capacidade técnica e dotagdes orcamentarias para sua efetiva elaboracio e
implementac¢do, a ideia de governanca territorial adquire importancia, nesse contexto, ja que
convida a refletir sobre a natureza e direcionamentos do processo de ordenamento territorial,
chamando a atengio para as caracteristicas do ambiente politico-institucional que condicionariam
o governo de um determinado tertitorio’.

O conceito de governanga territorial propde um novo sentido para se pensar a
concepcdo e a pratica do ordenamento territorial, ao valorizar a multiplicidade de forcas
presentes num determinado territério e, também, privilegiar a integracdo e articulacio dessas
forcas, inclusive em ambito institucional, na definicdo de formas cooperativas e coordenadas de
gestao de tal recorte espacial, numa légica transversal e multissetorial. Segundo Arns (2009),

a governanga esta relacionada a capacidade de gerar respostas administrativas as demandas sociais que se
apresentam ao governo, exigindo competéncia técnica e agilidade dos administradores publicos. No
entanto, estes j4 nido podem mais ser atributos s6 do aparato estatal, do governo, mas devem ser
capacidades incorporadas a todo o tecido social, capacidades desenvolvidas por todas as representagdes
sociais. Ela nos sugere um processo de descentralizacio do processo decisério e a capacidade de
proposicio, implementagio e acompanhamento de politicas de desenvolvimento de forma compartilhada
entre Estado, organizagSes sociais e agentes econémicos (2009, p. 06-07).

Evidentemente, colocar em pratica tal concep¢io de governanga ndo constitui tarefa de
simples execucdo. A heterogeneidade de forgas e interesses — na maioria das vezes contraditérios
— que conformam um territério complexifica essa leitura territorial, representando um grande
desafio a concretizacio de acdes coordenadas, articuladas e transversais entre os diferentes
sujeitos sociais na gestdo de seus territorios. Sem davida, uma importante inovacao nesse debate,
impossivel de ser esgotado neste breve ensaio, reside em problematizar sobre esses desafios e
sobre formas efetivas de consolida¢do de ambientes politicos e institucionais com forte conteudo
democratico, capazes de interferir positivamente na elabora¢io e execugao de sistemas integrados
de ordenamento. De qualquer forma, trés aspectos merecem especial atencdo: a descentralizagao
de poder, num sentido de consolidagio de processos de concertacio social; o papel das
institui¢oes e o nivel de capital social.
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9 Ressalta-se que, oriundo inicialmente
da drea da organizagio empresarial, o
termo “governanca” foi gradativamente
sendo incorporado a gestio publica,
referendando  propostas
envolvimento da sociedade na defini¢ao
politicas de

voltadas  ao

dos rumos das
desenvolvimento, em prol da construcao
de processos mais democraticos. Autores
como Dallabrida (2007) e Arns (2009),
entre  outros,  se i
detidamente a este debate.

dedicam  mais
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O debate e as experiéncias associadas a descentralizacdo do poder por parte do Estado se
intensificaram a partit da década de 1990. Duas posi¢oes se estabeleceram nesse sentido,
conforme Boisier (1998): uma dessas, mais comum e presente na maioria das discussoes, trata da
descentralizacio como um processo de transferéncia de poder para esferas estaduais e municipais
e, também, para alguns setores da sociedade; a outra posi¢ao interpreta a descentralizacdo como
um processo de concertagdo social, que supde a conquista e, até, a criagao de poder no sentido da
conducio de processos de desenvolvimento territorial.

No primeiro caso, a descentralizagio do poder e da gestaio publica remete,
essencialmente, a transferéncia da execucdo e parte do planejamento de agdes para instancias de
gestao mais proximas do cidaddao. O objetivo consistitia em encontrar caminhos para aumentar o
poder do territério e aproximar a maquina administrativa dos usuarios e cidaddos. Tal
direcionamento implica, todavia, em se conceber politicas publicas mais alinhadas as
caracteristicas dos territorios, de maneira que suas diretrizes sejam definidas com base no dialogo
e nas deliberacOes de representantes sociais e institucionais, valorizando, dessa maneira, as praticas
e interesses locais. O nivel local, nesse contexto, parece oferecer um grande potencial de
organiza¢do democratico-participativa, pois € af que as pessoas e 0s atores sociais se conhecem e ¢
onde as politicas podem se integrar, além de ser a escala onde a participagao é mais estimulada
porque af se vé concretamente os resultados, com impactos diretos no cotidiano das pessoas.
Contudo, ¢ preciso refletir sobre propostas que acabam superdimensionando a relevancia da
escala local de desenvolvimento em relacio a outras escalas de analise, desconsiderando, dessa
forma, a multiescalaridade que fundamenta, na contemporaneidade, as relacdes de poder e os
processos de re-conformacido de territorios. A tendéncia de supervalorizacio do local ou do
localismo exagerado (Brandao, 2007) pode significar a manutencao de forgas locais com atuagao
historicamente hegemoénica, em geral, associadas a situagbes de acirramento da desigualdade
socioespacial.

HEsse “risco” da descentralizacdo reforca, entdo, a importancia dos espagos publicos de
participacdo e gestdo de assuntos publicos enquanto oportunidade para se combater vicios e
posturas centralizadas e autoritarias de governos locais. O desafio central reside, nessa direcdo, em
encontrar formas de se garantir a legitimidade desses espacos, sua efetiva inser¢do no sistema
politico local e regional, bem como a participacdo de diferentes representagdes sociais, sobretudo
aquelas historicamente alijadas dos processos politico-territoriais, cumprindo-se, assim, um papel
questionador, que privilegia posturas emancipatérias e transformadoras em relacio ao Estado e as
forcas de mercado. Nessa direcdo, o aprimoramento de estratégias voltadas a consquista de maior
autonomia e legitimidade dos espacos publicos e capacidade de articulagdo de politicas puiblicas
estaria diretamente relacionado a outra “fonte de poder” sugerida por Boisier (1998), a
concertagao social. Isso significa que o grupo de representatividades sociais e institucionais
atuantes em determinado contexto territorial teria o desafio de assumir a pratica da gestio
territorial e conduzir, de forma cooperativa e voluntaria, o processo de desenvolvimento.

O papel das instituigSes adquire, nesse sentido, centralidade no propésito de construgio e
fortalecimento de processos de governanca territorial, justamente porque sdo interpretadas,
idealmente, enquanto espacos democraticos que garantem ao cidadao o exercicio de seus direitos.
Como apontam Fuini e Pires (2009b, p. 303), “a definicdo de uma estrutura de governanca
territorial se compde, pois, de um determinado contexto territorial, onde os atores locais entram
em relacdo e concebem instituicdes que os representam nesse acordo, além do préprio ambiente
institucional pré-existente”.
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Nesse sentido, as instituicbes podem representar uma oportunidade de contraponto a cultura
centralista, a excessiva concentracdo de poder nas maos de determinados grupos e,
principalmente, figurar enquanto espaco de acesso e exercicio de cidadania.

Castro (2003) traz consideragdes importantes ao desenvolvimento dessa discussdo, ao
relacionar institui¢des, tertitérios e os limites e possibilidades do exercicio da cidadania. A autora
parte de duas perspectivas: a de que a cidadania como pratica do cotidiano social ocorre no
territorio, e a de que esta pratica cidada ¢ influenciada pelo arcabougo institucional a disposi¢ao do
cidaddo. Tal questdo nos leva a considerar que nos territorios onde existe um aparato institucional
amplo e diverso terfamos, pelo menos em tese, maiores possibilidades de garantia de acesso e
exercicio de direitos aos cidaddos. Mas nao basta se considerar o numero de instituicoes
existentes, mas sobretudo, o nivel de densidade institucional capaz de dinamizar o funcionamento
de determinado territério. A noc¢do de densidade institucional, proposta por Amin e Thrift (1993
apud CASTRO, 2003), confere um olhar qualitativo sobre as institui¢oes e sua manifestagdo nos
territorios. Hsses autores ressaltam a importancia de se considerar, numa perspectiva integrada e
interrelacionada, aspectos como: nimero e diversidade das institui¢oes; intensidade de suas
interacoes; relacbes de poder que as estruturam e o sentimento de pertencimento, do conjunto
dos atores, a um empreendimento comum.

Essa proposicdo conceitual chama a atengdo, portanto, para a natureza ¢ O
funcionamento das institui¢oes e seus reflexos na dinamica territorial. Partindo do pressuposto de
que as instituicdes constituem um espaco de realizacdo e atuacdo cidada, ¢ fundamental se
debater, nesse sentido, sobre como conformar um arcabougo institucional plural, representativo e
integrado. Isso implica, necessariamente, em se estimular iniciativas de auto-organizacio
comunitaria no territorio, capaz de conformar uma esfera publica nao-estatal, legitima, autbnoma
e com efetivo envolvimento no ambito dos processos decisorios acerca do desenvolvimento
territorial. Obviamente, essas organizacOes nio estatais nao deixam de integrar os espagos de
gestao e decisdo, tradicionalmente de natureza e de responsabilidade estatal, numa logica que
procura inscrever “novas relagoes de poder na estrutura organizativa do Estado” (FLEURY, 2004
apud DALLABRIDA 2007, p. 05). Nessa direcdo, abre-se a possibilidade para que diferentes
forcas presentes no territorio atuem conjuntamente na definicao das politicas locais e regionais, a
partit do complexo de demandas territoriais existentes. Como resultado, as representatividades
sociais, ao participarem mais diretamente das decisdes sobre os rumos do ordenamento territorial,
passam a reconhecer e apoiar ativamente os projetos em curso, ja que participaram de sua
realizacdo, reforcando a ideia de cooperacio e solidificando, gradualmente, as relagdes de
confianca e parceria. Poderia configurar-se, assim, um nivel de “consciéncia de pertenga mutua a
uma dindmica territorial e o desenvolvimento de um padrio de coalizdo representativo dos
interesses hegemonicos locais” (DALLABRIDA, 2007, p. 09).

Nesse sentido, inspirados por esse debate e pelos questionamentos apresentados, o
presente trabalho se propde a compreender a experiéncia de constituicio de um sistema de
planejamento territorial das Ilhas Canarias, Espanha, com aten¢do especial a realidade de duas
areas protegidas — Parque Nacional del Teide e Parque Rural del Teno, ambos situados na Ilha de
Tenerife, local onde foi possivel vivenciar, em termos concretos, o desafio de implementagao
dessa referida visdo de ordenamento.
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Sistema integrado de ordenamento territorial: um olhar sobre a experiéncia das Ilhas Canarias,
Espanha

As experiéncias e debates em torno do planejamento territorial na Espanha, que
motivaram a redacdo deste texto, se apresentam como um caso inspirador e, a0 mesmo tempo,
desafiador quando se considera os pressupostos legais estabelecidos e seu efetivo cumprimento.
Vale dizer que a compreensdo da natureza e das especificidades dessa tematica no contexto
espanhol passa, necessariamente, pelo reconhecimento das implicagdes decorrentes da reforma
constitucional que ocorreu nesse pais em 1987, quando a fun¢io publica de ordenamento do
territorio passou a ser uma competéncia exclusiva das Comunidades Auténomas. Se, por um lado,
tal normatizagao tinha o intuito de aproximar o poder e as esferas decisérias dos cidadaos — o que
evidencia uma posicao de vanguarda da Espanha em matéria de planejamento —, por outro,
também representou uma complexificagao dos processos de ordenamento do territorio, haja vista
a grande quantidade de leis e normatizagdes que passaram a ser aprovadas, em diferentes escalas
de gestao, a partir de entio.

Como ja evidenciado, no decorrer da realizacgio de um Doutorado Sanduiche na
Universidad Autéonoma de Madrid (UAM), chamou a atencido a experiéncia de concep¢io e
implementacio de um modelo integrado de planejamento territorial adotado na Comunidade
Auténoma das Ilhas Canarias. A lei 1/2000, publicada em 8 de mayo, aprovou o Texto Refundido
das Leis de Ordenacio do Territério de Canarias (Lei 9/1999, de 13 de maio) e de Espacos
Naturais de Canarias (Lei 12/1994), passando a conceber um ideirio de ordenamento que
incorpora como prerrogativa legal a necessaria integracdo das matérias referentes aos recursos
naturais, solo urbano e gestdo e uso do territério, com vistas a consolida¢io de um sistema
integrado de planejamento, alicercado nos principios de sustentabilidade. Diante dessa ambiciosa e
inovadora visao, houve a intencio em se aproximar de tal realidade com vistas a melhor
compreender a natureza dessa proposta, bem como os principais avancos e limites associados a
sua efetiva implementacdo. Contudo, antes de priorizar o debate sobre a experiéncia do
Arquipélogo de Canarias, ¢ fundamental reconhecer algumas de suas caracteristicas
fisicogeograticas e socioecondmicas que, em grande medida, foram responsaveis por influenciar
os rumos da proposta de ordenamento territorial em questio.
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Breve caracterizagao das Ilhas Canarias, Espanha

O arquipélogo espanhol das Ilhas Canarias estd localizado no Oceano Atlantico, nas
proximidades do continente africano, conforme Figura 01, a seguir. Sua existéncia é conhecida
desde a antiguidade, com registros arqueologicos da presenca de fenicios, mas foi a partir do
século XIII que as ilhas assumiram posicdo mais destacada, recebendo incursdes europeias,
sobretudo de Portugal e Espanha, que disputaram sua posse que, por fim, foi assegurada ao
império espanhol pelo entio Papa Clemente VL.

Figura 1 Mapa de Localizagdo das Ilhas Canarias
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Fonte: Guia Geogrifico (s/d).

A conquista do territério entdo habitado pelos povos guanches se deu de forma violenta, sendo
concluida no final do século XV, quando a regido se transformou em importante entreposto
comercial as viagens a0 Novo Mundo. Ja com os primeiros 6rgaos de governo constituidos, impos-
se ali a monocultura da cana de agucar e, num segundo momento, do vinho. Apds o declinio
dessas atividades, foi introduzida, no inicio do século XX, a monocultura da banana, ainda presente
nos dias atuais, mas fol o turismo que se consolidou como principal setor econémico, cujo
desenvolvimento foi responsavel por gerar inimeras transformacoes de natureza socioeconémica,
ambiental e cultural no arquipélogo. Atualmente, o Arquipélogo de Canarias possui uma populagio
de de mais de 2 milhGes de pessoas, distribuidas entre suas sete ilhas — Gran Canaria,
Fuerteventura, Tenerife La Palma, El Hierro, La Gomera e Lanzarote — além de um publico de
visitantes de cerca de 12 milhoes ao ano (SIMANCAS, no prelo).
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10 “Esses fatores orograficos, juntamente
com os climdticos, que provocam uma
estratificacio altitudinal do territério em
pisos bioclimaticos, ddo lugar a uma
diversidade

clevada ecolégica e

paisagistica” [Tradugao livre do autror].

11 Cumpre mencionar que a Espanha,
seguindo uma tendéncia mundial de
estimulo 2 expansio e ao fortalecimento
das politicas voltadas a protecio da
biodiversidade, tem investindo fortemente
na ampliagio e consolidagio de seu
sistema de dreas protegidas. Atualmente,
segundo dados da EUROPARC-Espafia
(2013), o pais espanhol possui mais de 7
milhdes de hectares legalmente
protegidos, o que corresponde a 12,9% de
seu territorio. Esse reconhecimento e
prioridade também sio percebidos no
caso da Comunidade Autonama das Ilhas
Candrias.

12 Os Parques Rurais sio “aquellos
espacios naturales amplios en los que
coexisten actividades agricolas, ganaderas
0 pesqueras, con otras de interés natural y
ecoldgico, conformando un paisaje de
gran interés ecocultural que precisa su
conservacion” (articulo 48.5.b TR).
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Simancas (no prelo) destaca algumas caracteristicas fisicogeograficas das Ilhas Canarias que nos
auxiliam a melhor compreender os desafios associados aos esforcos de ordenamento territorial
desse arquipélogo. Primeiramente, esse autor chama a aten¢ao para a “escassez” de territorio, tanto
em termos de extensdo quanto de areas suscetiveis de ocupagao humana. Ao considerarmos as sete
ilhas que compdem o Arquipélogo de Canarias, quatro delas ndo possuem mais que 1.000 km2 (El
Hierro, L.a Gomera, La Palma y Lanzarote) e somente trés possuem uma extensao que varia entre
1.000 e 2.000 km2 (Gran Canaria, Fuerteventura y Tenerife). Somados a isso, as ilhas apresentam
uma elevada altitude media, formacdes com fortes inclinagdes e um rigido marco normativo sobre
usos ¢ prote¢do dos solos — (as “Directrices de Ordenacién General” e as “Directrices de
Otdenacion del Turismo de Canarias” proibem construgdes em areas com altitude acima da cota de
1.200m, com inclinacdo superior a 30% e em territérios abrangidos por areas protegidas) — que
resultam em uma superficie de apenas 39,5% “disponivel para atividades humanas”. “Estos factores
orograficos, junto a los climdticos, que provocan una estratificacion altitudinal del territorio en
pisos bioclimaticos, dan lugar a una elevada diversidad ecoldgica y paisajistica” (Op. cit., p. 03)!°,
cuja representatividade, endemismo e inumeras pressoes associadas aos diversos usos do solo
levaram a sua classificacio como hotspots de biodiversidade. Esse contexto de relevancia ecologica
e vulnerabilidade, associado ao reconhecimento de sua importancia para a garantia da qualidade
ambiental do territério canirio motivaram, entdo, o estabelecimento de um sistema de 4reas
protegidas que abrange, hoje, 47,84% da supetficie do arquipélogo!!.

Em grande medida, essas pressoes sobre os atributos naturais e respectivas medidas de
protecdo estao mais diretamente associadas ao desenvolvimento do turismo, a partir de 1960. Até
essa época, nao se registravam grandes fluxos de visitantes nas Ilhas Canarias, em geral, motivados
pelo seu clima ameno e mais suave em relagdo as outras regides da Europa. Com o incremento da
avia¢do civil e correspondente implantacdo de infraestrutura acroportuaria em algumas das ilhas, o
nimero de turistas comegou a aumentar consideravelmente, sendo possivel se perceber uma
mudanca no perfil daqueles que ali chegavam, cada vez mais motivados pelo chamado “turismo de
sol e praia”. Hsse modelo, como se sabe, demanda vultuosos investimentos em infraestruturas
diversas e estimula a expansdo do setor da construcdo civil ligado a oferta de alojamentos e de
segundas residéncias, o que representou uma transformacdo sem precedentes na regido.
Atualmente, o arquipélogo recebe mais de 12 milhoes de turistas internacionais anualmente e conta
com uma oferta que ja supera 400 mil leitos, segundo Simancas (no prelo).

Como resultado, a grande oferta de oportunidade de trabalho nos setores de turismo e
construcao civil atraiu muitos trabalhadores, o que, gradativamente, significou a consolidacdo da
perda de funcionalidade agricola das areas conhecidas como “medianfas”, uma franja do territério
situada entre a zona costeira e os montes (localizadas na cota aproximada de 600 a 1000 metros de
altitude), e que apresenta clima mais ameno e melhores solos. Historicamente, concentravam-se af
pequenas propriedades, dedicadas a producdo agricola (batatas, cevada, trigo, tabaco, frutas) e
pecudria. E importante mencionar também que outro fator que contribuiu decisivamente para a
perda de funcionalidade agricola nessas areas foi a politica de isencdo fiscal para produtos
importados, praticada pelo governo espanhol, cujos subsidios acabavam tornando os artigos locais
caros e, portanto, sem competitividade no mercado.
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Diante desse cenario, foi possivel reconhecer algumas transformacoes de grande significado
nesses territorios. Por um lado, as paisagens agricolas que ali se conformaram, representativas dos
valores e tradicdes dos modos de vida campesino, foram alvo de iniciativas de prote¢do. Foram

criados, nessa direcio, parques rurais'?

como forma de resguardar esse rico patrimonio historico e
cultural. Por outro lado, a migragio dos trabalhadores para as dreas litoraneas ndo significou,
obrigatoriamente, o abandono de seus lugares de moradia. Tratavam-se, na verdade, de movimentos
pendulares diarios, de maneira que a maior parte desses trabalhadores ainda permanecia em suas
terras. Teve inicio, entdo, um processo de urbanizacio descontrolado e a margem do planejamento
em vigor, estimulado, sobretudo, pelo fenémeno da autoconstrucio, conduzido pelos préprios
trabalhadores do setor da construcio civil e do turismo e, também, por agentes imobiliarios, que
passaram a parcelar irregularmente o solo rustico. Diante dessa situacdo, a inoperancia das leis de
ordenamento territorial e ineficiéncia na fiscalizacdo acabaram levando os governos a ter que
encontrar maneiras de solucionar tais impasses. Diversas aprovacOes em carater de excepcionalidade
foram, entdo, concedidas, uma espécie de anistia aos infratores, além de um conjunto de reformas
nas leis com o objetivo de regularizar essas situagoes. Como resultado, o governo ainda se viu diante
da necessidade de implantar nessas areas infraestruturas e servicos de publicos diversos (acesso,
energia, esgotamento sanitario, escolas, postos de saude).

Disciplinar os usos do solo e o desenvolvimento do turismo a partir de pressupostos mais
equilibrados e sustentaveis tem constituido, assim, o principal desafio aos instrumentos de

ordenamento territorial debatidos e aprovados em territério canario desde a reforma constitucional
de 1978.

Texto Refundido 1/2000: a concepgao de uma visdo integrada de ordenamento territorial

As primeiras normativas de ordenamento territorial das Ilhas Canarias ja estavam voltadas a
tentativa de proteger areas de grande relevancia ecoldgica e paisagistica das pressdes decorrentes do
intenso processo edificatério associado ao desenvolvimento do turismo. Isso porque, como
apresentado, o crescimento e a consolida¢do desse setor tem sido responsavel por impactar
diretamente a dindmica econémica e socioespacial das ilhas, ao estimular a especulacdo imobiliaria e
o aumento do valor da renda da terra, cujos resultados mais expressivos estio vinculados a
construcdao massiva de casas de veraneio e a investimentos em infraestruturas de apoio e de servi¢os
para receber os visitantes, com interferéncias diretas em termos de degradacdo de atributos
nauturais, inclusive em areas legalmente protegidas.

Segundo Castellano e Hernandez (2010), ¢ interessante atentar para O protagonismo
assumido pelo territério no caso das Ilhas Canarias, especialmente em relagdo ao papel um tanto
contraditério desempenhado pelo movimento especulatério do mercado de terras: a0 mesmo
tempo em que representa o principal elemento de dinamizacio da economia do arquipélogo,
constitui também o maior agente impulsinador de desequilibrios ambientais e socioculturais.
Segundo esses autores, “en este contexto no es de extraflar, pues, que esta especulacion
desempefiase simultineamente los papeles de héroe y villano, en la percepcion del conjunto de la
ciudadania” (Op. cit., 2010, p. 432)'% .
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13 “Neste contexto, nio ¢é de se
estranharar, portanto, que esta especulagio
desempenha simultaneamente os papéis de
heréi e vilao, segundo a percep¢io do
conjunto da populagiao” [Tradugio livre do
autot].

14 Segundo Castellano e Hernadez (2010,
p. 432), “mientras que proliferan leyes y
normas que proclaman la necesidad de
reconducir las pautas de uso territorial
hacia
sostenibles, perduraban poderosas inercias.

patrones  mas  racionales y
El resultado no podia ser otro que un
legal que se  desbordaba
continuamente, en donde el urbanismo
ilegal campaba por sus respetos, las tramas
urbanas crecian desordenadamente con
fuertes costes publicos, ambientales y

marco

paisajisticos, 'y naturales
emblematicos que se decian formalmente
protegidos, estaban afectados por procesos

de degradacion irreversibles”.

espacios

15 Alguns desses marcos legais sao
citados e detalhadamente analisados por
Castellano e Hernandez (2010): Ley de
Espacios Naturales de Canarias/Ley
12/1994; Regularizacion de las Grandes
Superficies Comerciales en las Islas/Ley
4/1994, de 25 de abril, de Ordenacién de
la  Actividad Comercial en Canarias;
Reglamento de Contenido Ambiental de
los Instrumentos de Planeamiento/
Decreto 35/1995, de 24 de febrero; Ley de
Ordenacion del Turismo en Canarias (Ley
7/1995) 'y su modificacién postetior
(1999).

16 Vale dizer que, apds a publicagio da
Lei 1/2000, outras leis foram promulgadas
com o intuito de adequar e se fazer
cumptir o sistema de ordenamento
territorial idealizado, reflexo inclusive, das
dificuldades e novas demandas que se
fizeram necessarias. Sdo elas: Lei 19/2003,
que aprova as Diretrizes de Ordenagio
Geral e as Diretrizes de Ordenacio do
Turismo em Canarias; Lei 6/2009, de
Medidas  Urgentes em  Matéria  de
Ordenacao Territorial para a Dinamizagao
Setorial e Ordenacio de Turismo; Lei
2/2013, de Renovacio e Modernizacio
Turistica de Candrias.

17 Mata Olmo (2005), Simancas Cruz
(2007), Castellano e Hernadez (2010), por
exemplo.
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Essa situacdo paradoxal se reflete nos esfor¢os de cumprimento das prerrogativas legais de
ordenamento do territério de Canarias, sobretudo no que se diz respeito a efetiva implementacao
dos planos elaborados e garantia de atendimento aos regramentos estabelecidos de uso do solo e de
protecio dos atributos naturais' .

Diante desse quadro, os ptrimeiros instrumentos de planejamento!® acabaram refletindo
as diversas e contraditorias visdes sobre como definir e coordenar os usos do territorio canario,
com relevante prerrogativa dos interesses vinculados a expansio das dreas com fins
turisticos em detrimento a protecio ambiental. Castellano e Hernandez (2010), por exemplo,
fazem referéncia a vultuosidade das opera¢oes urbanisticas das ultimas décadas do século
XX, direcionadas

construcao de equipamentos de lazer/esportivos

a0 incremento da oferta de residéncias, infraestrutura hoteleira e 2

(como campos de golfe, marinas e

portos), sem, contudo, fornecer as contrapartidas exigidas em termos socioambientais. Esse
cenario foi resultado, em grande medida, da incapacidade dos governos e instituigdes publicas em
fiscalizar e fazer cumprir as referidas leis e normatiza¢oes de uso do solo e protegao ambiental.

Em meio a um contexto conflituoso e de crescentes pressoes sobre os atributos naturais,
patrimoniais e paisagisticos das Ilhas Canarias, alicerce de sua atratividade turistica, o governo se
encontrou diante da necessidade de iniciar um novo processo legislativo capaz de reorientar os
rumos do ordenamento do territério. Nesse sentido, em 2000, foi publicada pela Lei 1/2000, de 8 de
mayo, por meio do qual se aprova o Texto Refundido das Leis de Ordenacdao do Territério de
Caniérias (Lei 9/1999, de 13 de maio) e de Espacos Naturais de Canarias (Lei 12/1994)!¢ . O
Texto Refundido é apontado por muitos autores espanhdis!” como um marco no debate
sobre ordenamento territorial no 4mbito das comunidades autonomas espanholas'®, ao
integrar normatizagoes, diretrizes e planos de ordenaciao dos espagos protegidos e do territério em
um unico sistema de planejamento territorial. O objetivo central residiu, nessa dire¢do, em
conceber uma proposta de planejamento mais equilibrada em relacio aos diferentes usos do
solo em conflito — expansiao urbana, desenvolvimento do turismo e protecdo de atributos naturais
—, ¢ orientada pelos pressupostos de sustentabilidade.

A adogdo de uma perspectiva sistémica sugere, assim, a superacdo da interpretagdo de dreas
protegidas enquanto ilhas de conservagao, ao passo que suas acdes de gestdo e planejamento nao
podem mais ser empreendidas de maneira isolada e desconectada de assuntos e matérias caros ao
ordenamento do territério como um todo. Em contrapartida, os instrumentos de ordenamento
territorial assumem, também, o compromisso com os objetivos de protecao dos atributos naturais.

Sem deixar de se considerar o alto contetdo de abstragdo inerente a proposta de ordenacgio
contida no Texto Refundido, caracteristica alids comum a qualquer instrumento dessa natureza e
com essa abrangéncia, ¢ preciso destacar o claro comprometimento, em ambito legal, com a
consolidacao de um modelo de planejamento que se pretende integrador e orientador, ancorado em
principios de prudéncia ecoldgica, inclusio social, cooperagio interadministrativa e participacdo. Os
objetivos estabelecidos pela Lei 1/2000 visam garantir a coordenagdo e articula¢do das atuacoes
tanto publicas quanto privadas sobre o territério, com prevaléncia dos interesses coletivos sobre os

individuais.
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Tabela 1

Para isso, torna-se obrigatéria a vinculacdo de qualquer acdo do poder publico aos planos e
instrumentos de ordenamento vigentes, cujas orientacOes gerais versam sobre a preocupa¢iao
com a protegio patriménio natural, histérico e paisagistico, o uso racional do solo e dos
recursos naturais, a garantia da funcdo social da propriedade urbana, a preservacio do solo
ristico do processo de urbanizagio, a participagdo ampla da sociedade na formulagio,
tramitagdo e gestao dos planos e demais instrumentos de planejamento, bem como sua
publicizacao (Artigos 4, 5 e 6, Lei 1/2000). Para se fazer cumprir tais objetivos e colocar em
pratica o referido sistema integrado de planejamento territorial, o Texto Refundido estabelece
uma estrutura de gestdio com a definicio de atribuicdes e compartilhamento de
responsabilidades entre as trés esferas de poder: regional (Comunidade Auténoma), Insular
(Cabildos de cada Ilha do Arquipélogo de Canarias) e local (municipalidades), conforme tabela

1, a seguir:

Estrutura do sistema de instrumentos de ordenamento territorial establecida no Texto
Refundido das Leis de Ordenagao do Territorio de Canarias e de Espagos Naturais de
Canarias

Flamweamienio
Urbanistice

Chrdenacidn de
Espacios Nanrales

C¥rdenacic
Territarial

- Dimgcinices Gemerales - Planes v Mosmas — Mormias ¢ Insimecciones
« Dhrecinees Seclornales

« Planes Territoriales

Tévmicas de Flancamienio
Lirbanistico

. . de Espacios Nalurales
Comunidad Awdnoms Prolegidos

Especiales

= Planes Insulares
e Dirdenactn

« Planes Terntonales
Espociales

- Planes Territoriales

Parciales

Proyecltos de Actuacidn

Termtogial

- Calificacioncs
Temitosiales

Cabildos Insulares

= Planes Urbanisticos
- Catilogos

= Dirdenansas

- Municipales

Ayumlanenbos

Fonte: Castellano e Hernadez, 2010.

Nesse sentido, cabe 2 Comunidade Auténoma estabelecer as Diretrizes Gerais de Ordenamento
Territorial, uma espécie de “modelo de planejamento” a ser seguido pelas demais esferas de
governo. Fica a cargo também da Comunidade Auténoma a prerrogativa de definir as diretrizes
gerais de ordenamento dos espagos protegidos, mas com envolvimento direto dos Cabildos
Insulares, em uma perspectiva de atuagao cooperada em prol da conservacdo do patrimonio natural
e paisagistico do Arquipélogo. Vale ressaltar o papel exercido pelos Planos Insulares de Ordenaciao
(PIOs) no ambito do sistema de planejamento idealizado, cuja tarefa de concepgio e execucio
remonta aos Cabildos Insulares.
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18 Na visio de Mata Olmo
(2005, p- 78), conceptual y
metodologicamente, la
autonémica es

escala
adecuada para
potenciar  las entre  las

redes de

sinergias
espacios protegidos
(diseiadas  también en la
territorial y

autonémica) y el
territorio  regional
en el que se
red. Esta
buena

escala
politico-administrativa
funcionamiento  del
como un sistema
integra y actia la

escala  constituye, asf, una
oportunidad
estratégicamente  un
calidad  (que,
vez un  espacio  geopolitico, con
capacidad  de  autogobierno)
base de todo lo positivo
que aporta el sistema de
espacios  protegidos al

territorial.

para  planificar
tertitorio de

no olvidemos, es a la

elevada
sobre la

sistema

19 Artigos 14 e 23 da Lei 1/2000.
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Os PIOs sio “pegas vertebrais do sistema de planificacdo canario” (MATA OLMO, 2005), por meio
dos quais se coloca em pritica a concep¢ao de ordenamento territorial proposta. Sio considerados
“instrumentos de ordenacién de los recursos naturales, territorial y urbanistica de cada isla y definen
el modelo de organizacion y utilizacién del territorio para garantizar su desarrollo sostenible (Art.”
17). Esses Planos Insulares devem favorecer a complementariedade de todos os planos insulares e
articulacio das diferentes politicas e a¢bes de incidéncia territorial (conservacdo dos atributos
naturais, protecio patrimonial e paisagistica, defini¢do dos tipos e diferentes usos do solo, turismo e
demais atividades economicas), além da melhor distribuicdo dos usos e implantagdo das
infraestruturais e necessaria prote¢ao dos recursos naturais e bens culturais.

Soma-se aos PIOs, os planos de natureza essencialmente setorial, chamados de Planos
Territoriais de Ordenacdo, que podem ser Parciais ou Especiais. Formulados pelos Cabildos
Insulares, em parceria com a Comunidade Autéonoma, tais instrumentos devem estar diretamente
alinhados as determina¢Ges das Diretrizes Gerais de Ordenamento Territorial e dos Planos Insulares
de Ordenacao. Os Planos Territoriais Parciais abrangem a atividade de ordenamento integrado das
partes concretas do territério, diferenciadas por suas caracteristicas naturais ou funcionais,
abrangendo os seguintes ambitos territoriais: espacos litordneos, sistemas insulares, comarcais ou
supramunicipais, areas motropolitanas, bem como qualquer outro ambito definido pelo
planejamento insular. Ja os Planos Territoriais Especiais, que poderdo abranger esferas regional,
insular ou comarcal, cumprem o papel de ordenar atividades de cariter econémico e social e,
também, implantar infraestruturas e equipamentos que se fizerem necessarios!’”. Completando a
estrutura hierdrquica de planejamento, as municipalidades assumem a responsabilidade de definir
diretrizes de natureza urbanistica e respectivos instrumentos de normatizagdo dos usos do solo em
seus limites territoriais, com o obrigatério alinhamento aos principios técnicos gerais estipulados no
ambito da Comunidade Auténoma.

De forma geral, essa esturtura de poder arquitetada pelo Texto Refundido procura respeitar
o principio da autonomia de cada esfera de governo em matéria de ordenamento do terriério, sem
deixar, contudo, de evidenciar o dever, por parte das administracoes, em atuar de maneira
cooperada. Em termos praticos, os Artigos 10 e 11 estabelecem o necessario alinhamento das a¢des
empreendidas entre as administracdes, bem como a facilitacdo de informagbes quando do exercicio
de competéncias e projetos com incidéncia territorial. Além disso, todos os instrumentos de
planejamento que abarquem diferentes institucionalidades precisam, necessariamente, contar com
atuacio e aprovacao das respectivas entidades governamentais envolvidas.

Para garantir essa articulacdo, o artigo 226 do Texto Refundido estabelece a criagio da
Comissao de Ordenamento do Territério e Meio Ambiente de Canarias, 6rgao de acompanhamento,
deliberacdo, consulta e decisio no ambito da Comunidade Autbnoma em matéria de ordenamento
territorial. Em termos praticos, passa a ser obrigatéria a aprovacdo em sua plenaria de todos os
planos insulares e demais instrumentos que tratem de ordenamento de recursos naturais, territorial e
urbanistico. Tal medida exige, ao nosso ver, uma ampla capacidade técnica para agilizar tais
procedimentos previstos e, assim, colocar em pratica a ideia sistémica de ordenamento, com riscos
de se tornar um elemento de complexificagdo do processo de implementagido das diretrizes e
objetivos estabelecidos. Ao mesmo tempo, depende de uma densidade institucional significativa,
capaz de ancorar as etapas de elabora¢ao e implementacio das politicas. Caso contrario, tal estrutura
de planejamento hierarquizada tende a centralizar o processo decisério na esfera autonomica, o que
acaba por enfraquecer iniciativas de governanga territorial construidas em ambito regional e local.
Essa tendéncia a centralizagdo do poder fica também transparecida nos artigos que versam sobre o
tema da participac¢do social.
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Apesar de cada administracdo ter a responsabilidade de assegurar a participacdo dos cidadios na
formulacio e implementacio de politicas e planos, como forma de garantir a ampla defesa de seus
interesses (artigo 8, Lei 1/2000), os mecanismos estabelecidos pela Lei nessa direcio se resumem,
sobretudo, a realizacdo de consultas publicas. A participa¢ao adquire, assim, um sentido muito mais
consultivo e informativo, que tende a distanciar do processo de planejamento os diferentes setores
e coletivos sociais presentes e atuantes nos territorios. Garantir tal aproximacdo representa,
portanto, um desafio as administracGes municipais e insulares.

Outro importante aspecto no ambito da Lei 1/2000 se refere a visio e a prioridade
conferidas a dimensdao ambiental e a prote¢ao dos atributos nautrais. Primeiramente, a referida lei
define e delimita a Rede Canaria de Espacos Naturais, que contempla cinco categorias, além dos
Parques Nacionais, declarados pelo governo Estatal (Federal): Parques Naturales y Rurales;
Reservas Naturales Integrales y Especiales; Monumentos Naturales, Paisajes Protegidos y Sitios de
Interés Cientifico.

Um avanco dessa proposta reside no fato de que a Rede de Espacos Protegidos é
idealizada numa perspectiva integrada ao territorio, ao abranger também areas externas e contiguas
aos limites das dreas protegidas existentes, numa tentativa de superar a ideia de “ilhas de
conservagiao”. Para tanto, a Lei 1/2000 declara e normatiza as ji conhecidas Areas de
Amortecimento (denominadas nas Ilhas Candrias de “Zona Periférica de Proteccién/ZPP”),
estabelecidas em areas de maior sensibilidade ecoldgica e que demandam maior controle ambiental,
e também a figura das “Areas de Influéncia Socioeconémica”. Essas areas compreendem todos os
municipios que possuem parte ou a totalidade de seus territérios localizados no interior de um
Parque Rural e foram idealizadas como uma forma de compensacio em virtude das restricoes
impostas pelas medidas de conservacdo dos atributos naturais. Além disso, elas cumprem o papel
de promover uma maior integracio da area protegida com seu entorno e contribuir diretamente ao
desenvolvimento territorial, via concessao de dotagdes orcamentirias e apoio a projetos de
natureza socioeconomica, cultural e/ou ambiental, apresentados pelos municipios e também
associacOes da sociedade civil. Os recursos sao provenientes do governo autonémico e cabe a cada
Patronato Insular de Espagos Naturais Protegidos deliberar sobre o direcionamento desses
recursos, a partir de critérios de selecio que privilegiam a livre concorréncia de propostas, de
acordo com a qualidade e impacto potencial do projeto em termos socioeconomicos.

Além dessa perspectiva que se pretende integradora, o documento legal concede clara
valorizagido e protagonismo dos principios conservacionistas frente as outras dimensdes territoriais.
Essa perspectiva fica evidenciada nos préprios Planos dos Espagos Naturais Protegidos, que “se
constituyen en instrumentos de ordenacién integral de los Espacios Ordenados con potestad para
clasificar, calificar y categorizar la totalidad del suelo, incluso de forma pormenorizada, en
cualquiera de las clases y categorfas de suelo previstas en la Ley de Ordenaciéon del
Tetritorio” (Artigo 21, Lei 1/2000)°. Vale destacar que tais determina¢des, que devem estar em
conformidade com as Diretrizes Gerais de Ordenamento e com o respectivo Plano Insular,
adquirem prevaléncia sobre os demais instrumentos de ordenagao territorial e do solo urbano: “a
tales efectos, los planes territoriales y urbanisticos habran de recoger las determinaciones que
hubieran establecido los Planes y Normas de Espacios Naturales Protegidos” (Artigo 22)%!. Isso
indica que, pelo menos em ambito legal, os assuntos em matéria de protecao ambiental passam a
prevalecer sobre os demais, o que representa, a0 Nnosso ver, uma inova¢do em matéria de
ordenamento territorial. E importante mencionar ainda que tal direcionamento nio se restringe
apenas as areas protegidas de dominio publico, como os Parques Nacionais, abrangendo inclusive
categorias de prote¢ao como os Parques Naturais e os Parques Rurais, cujo regime de propriedade
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20 “Se constituem em instrumentos de
ordenamento  integral  dos  Espagos
Ordenados com prioridade para classificar,
qualificar e categorizar a totalidad do solo,
inclusive de forma pormenorizada, em
qualquer das classes e categorias de solo
previstas  na Lei de Ordenamento
Territorial” [Traducao livre do autor].

21 “Segundo esses efeitos, os planos
territoriais e urbanisticos acabaram por
incorporar as determina¢des que haviam
sido estabelecidas pelos Planos ¢ Normas de
Espacos Naturais Protegidos” (Artigo 22)
[Traducao livre do autor].
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22 “Sem

S0  um marco no

davida, as  diretrizes
desenvolvimento
Ilhas

lugar,

normativo e legal das
primeiro
porque ¢ a primeira vez que se
propde  para o  Arquipélago
estratégia  global que integra a
gestio de territoriais
urbanos e

Canirias. Em
uma

espacos

>
naturais em um  Unico

documento  claramente  hierarquizado.

implica
estratégias
nivel

Em  segundo
na recuperagiao de
tertitoriais a um

lugar,  porque
mais
elevado  que o  municipal e o
reconhecimento definitivo da ilha
unidade  de

em terceiro

como intervencdo e,

lugar, porque ele

tenta  relacionar o  ordenamento  do

tertitério  com  uma  proposta  de

modelo de desenvolvimento
socioeconomic”  [Tradugio  livre  do
autor].

23 “Existe  conflito no  momento
de se interpretar esses documentos,
adapta-los as  normativas de  ambito
superior, etc, o que limita a
gestio em muitas

ocasides”  [Tradugio livre do autor].
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do solo ¢ precipuamente privado, incidindo af diferentes interesses e formas de uso do territorio.
Segundo o Artigo 22, seus respectivos Planos Diretores de Uso e Gestdo poderdo estabelecer
algumas ou todas as determinacGes de ordenac¢do urbanistica.

Ficam evidente, nessa direcio, os avancos conquistados pelas Ilhas Canarias no que se
refere a aprovagio de um marco legal que consegue arregimentar uma visdo integrada e sistémica
de planejamento, com clara prioridade a protecdo da biodiversidade e a tentativa de se equilibrar os
diferentes usos que se fazem do territério. Contudo, diante desse propdsito, alguns
questionamentos parecem pertinentes: quais os limites e avangos em termos de implementa¢ao
dessa visdao de planejamento? Quais os motivos da priorizacio concedida a dimensdo ambiental?
Essa precedéncia dos objetivos de protecdo se efetiva em termos praticos? Quais os desafios
enfrentados nesse sentido? Essas sao algumas das questdoes que nortearam o trabalho de campo
realizado no més de fevereiro de 2015 na Ilha de Tenerife, uma das sete ilhas que compde o
arquipélogo canario, que compreendeu a realizagdo de entrevistas com investigadores que se
dedicam a tematica do planejamento territorial e com gestores e técnicos ambientais do Parque

Nacional do Teide e do Parque Rural de Teno.

Avangos, limites e desafios a consolida¢ao do sistema integrado de planejamento do territdrio
Canario

No ambito legal e do ponto de vista formal, a visio dos entrevistados sobre o modelo de
planejamento concebido pelo Texto Refundido (Lei 1/2000) foi unanime ao avaliar que sua
proposta ¢ “impecavel”, “muito acertada”, “de vanguarda” se consdeirada a realidade espanhola.
Reconhece-se que as Ilhas Canarias conseguiram inovar ao aprovar um termo de referéncia e uma
estrutura normativa que pressupde o equilibrio entre interesses e objetivos de protecio,
desenvolvimento, atividades socioeconémicas e expansiao do solo urbano. Tal visiao é corroborada
pot outros autores que também se dedicaram as investigacOes sobre esse processo:

Es indudable que las directrices suponen un hito en el desarrollo normativo de Canarias. En primer lugar,
porque es la primera vez que aparece en el Archipiélago una estrategia global que integra la ordenacién
territorial, urbanistica y de los espacios naturales en un unico corpus claramente jerarquizado. En segundo
lugar, porque implica la recuperacion de las estrategias territoriales a una escala superior a la municipal y el
reconocimiento definitivo de la isla como unidad de intervencién vy, en tercer lugar, porque intenta
relacionar la ordenaciéon del espacio con una apuesta de modelo de desarrollo socio-econémico

(CASTELLANO E HERNANDEZ, 2010, p. 443) 2.

Contudo, sob o ponto de vista da execu¢do desse viés de planejamento, todos foram
enfaticos ao apontar as inumeras dificuldades enfrentadas. Primeiramente, fica claro que o modelo
proposto se tornou complexo e de dificil realizagdo, sobretudo em virtude de falta de capacidade
técnica, excesso de normativas e maior coordenacdo interadministrativa. A burocratizacio e longo
tempo envolvidos na aprovagdo dos Planos Insulares e dos planos sob responsabilidade dos
municipios, por exemplo, acaba inviabilizando o cumprimento das normatizagdes estabelecidas.
Além disso, segundo um dos entrevistados, diante da diversidade de instrumentos legais sob a
responsabilidade das diferentes instancias administrativas “existe conflicto a la hora de interpretar
dichos documentos, adaptarlos a las normativas de rango superior, etc., por lo que la gestion se ve

ralentizada en muchas ocasiones” 2.
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Isso resulta em incapacidade de acompanhamento e maior alinhamento a realidade e as
demandas existentes em matéria de ordenacao territorial. Para se ter uma ideia, a média de tempo de
aprovagdo de planos urbanisticos municipais ¢ de 10 anos, haja vista que o municipio, ap6s elaborar
seus instrumentos de planejamento de acordo com todas as exigéncias das Diretrizes Gerais de
Ordenamento e dos Planos Insulares, tem ainda que submeté-los a apreciacio e aprovacio da
Comissdo de Ordenamento do Territorio ¢ Meio Ambiente de Canarias. Tal tramitacao tem tornado
0 processo extremamente moroso e dificultado a operacionalizagdo dos planos, segundo os
entrevistados. Em consequéncia disso, no caso da Ilha de Tenerife, por exemplo, mais da metade de
seus municipios ndo possuem ainda seus planos diretores aprovados. Essa auséncia de
normatizacGes sobre os usos do solo tende a comprometer as acdes de coordenacio e fiscalizacdo
dos processos construtivos, dando margem, portanto, para irregularidades.

Existe ainda uma deficiéncia em termos de capacidade técnica, administrativa e legislativa,
nos diferentes niveis de poder, para se fazer cumprir todas as regulamentacdes determinadas pela Lei
1/2000. Para Bouazza Arifio (2006) “pretender que los instrumentos de ordenacion territorial por si
s6lo puedan propiciar un cambio de modelo econdémico en las islas en pos de un desarrollo
sostenible, sin adaptar de manera adecuada y coherente el resto de las politicas sectoriales, es ilusorio
en el contexto del libre mercado” (p. 446) 24,

Nio resta duvida que os interesses econdmicos, principalmente aqueles associados a
expansio do turismo, acabaram se tornando os principais entraves ao cumprimento das diretrizes
idealizadas. Um exemplo emblematico nesse sentido refere-se ao processo chamado de “Moratéria
Turistica”, quando foram instituidas novas medidas legais para limitar o crescimento de oferta de
alojamento turistico e estabelecer um novo modelo de desenvolvimento para o turismo em Canarias.
Entre as medidas, foram propostos planos de reabilitacdo de areas existentes e, ainda, foram
suspensas licencas para construcdes de novos equipamentos hoteleiros inferiores a quatro estrelas. O
objetivo consistia em reduzir dreas urbanizadas e, a0 mesmo tempo, conferir maior qualidade a
estrutura turfstica das Ilhas. Contudo, na pratica, tal medida ndao se mostrou eficiente, ja que o0s
empreiteiros e agentes imobilidrios resgataram intmeras licencas de construgio aprovadas
amteriormente a decretagdo da referida moratéria turistica. Isso implicou em um aumento
substancial de 4reas urbanizadas nas faixas litoraneas, bem como um aumento consideravel nos
precos. Segundo Castellano e Hernandez (2010, p. 445), “las camas hoteleras han crecido un 44,3%
entre 2001 y 2007, con incrementos muy elevados en Fuerteventura, Lanzarote y La Palma. Si a
estas cifras sumamos las relativas a las camas extrahoteleras, el Archipiélago es la Comunidad

Auténoma donde la oferta turistica reglada creci6 mas en ese periodo”?.

Nio se pode
esquecer também que, diretamente associado a esse crescimento do setor turistico, houve
incremento de areas urbanizadas nas zonas medianeiras das ilhas (antigas areas agricolas),
motivada pelo fenomeno da autoconstrucio por parte dos trabalhadores da construcdo civil e
dos empreendimentos turisticos. Tal acontecimento representou fortes impactos sobre paisagens de
relevancia natural e cultural, além de implicar em novas demandas as administragdes por
materialidades e servigos urbanos diversos. Castellano e Hernandez (Idem) destacam ainda que um
dos objetivos mais ambiciosos das Diretrices Generales — renovagdo dos destinos turfsticos e
reabilitacio da oferta alojativa — ndo sairam do papel: “no se han aprobado planes de

rehabilitacion o no se han creado los organismos administrativos necessarios”?®. Nesse
sentido, as diretrizes e politicas de ordenamento territorial aprovadas com o intuito de

reorientar o modelo de desenvolvimento turistico se mostraram pouco eficientes.
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24 “Pretender que os instrumentos de
ordenamento tertitorial por si sé possam
proporcionar uma transformagao no modelo
econdémico das ilhas em favor de um
desenvolvimento sustentivel, sem adaptar de
maneira adequada e coerente as outras
politicas setoriais, ¢ ilusério em um contexto
de livte mercado” [Traducio livre do autor]..

25 “Os leitos hoteleiros cresceram 44,3%
entre 2001 e 2007, com incrementos muito
clevados em Fuerteventura, Lanzarote e La
Palma. Se somamos a essas cifras aquelas
relativas  aos leitos  extra-hoteleiros, o
Arquipélago ¢ a Comunidade Auténoma
onde a oferta turistica mais cresceu nesse
periodo” [Tradugio livre do autor].

26 “Nio foram aprovados planos de
revitaliza¢ao ou nao foram criados os 6rgaos
administrativos necessarios” [Tradugio livre
do autot].

27 “A contradi¢do comega a partir da
propria legislagio quando se decide que os
Planos Territoriais Especiais de
Ordenamento Turistico Insular prevalecam
sobre os Planos Insulares de Ordenamento
em matéria de turismo. Isto que pode parecer
uma questio trivial, nio o ¢ porque o sistema
de ordenamento territorial canirio, tio
exigente em termos de participagdo publica, ¢
muito menor no caso do Planos Territoriais
Especiais de Ordenamento Turistico, que se
reduz apenas a uma fase apds sua aprovagio
inicial. Portanto, o ordenamento do territério
em zonas turisticas ¢ baseada no instrumento
que mais se distancia dos principios da
governanca” [Tradugio livre do autor].

Geografias 25
ARTIGOS CIENTIFICOS



26

Geografias
ARTIGOS CIENTIFICOS

A complexidade e baixa eficiéncia significaram, concretamente, a perda de importancia das
“Diretrices Generales de Ordenacién Territorial” enquanto modelo orientador de planejamento, com
maior prevaléncia dos planos insulares e planos setoriais. Os planos insulares acabaram, dessa forma,
assumindo o papel de condutor do modelo de desenvolvimento em cada ilha, vendo reduzida sua
funcio inicial de instrumento de execu¢io de planejamento. Em virtude dessa situagdo, apds 15 anos
da Lei 1/2000, ja exsite inclusive um debate sobte como repensar as responsabilidades e niveis
competenciais estabelecidos, buscando-se conferir maior autonomia aos ambitos insular e municipal.
Por consequéncia desse viés assumido, os Planos Insulares se tornaram também complexos e de
dificil elaboracido e atualiza¢do. Suas atribuicdes se concentraram, em linhas gerais, na definicdo de
macrodiretrizes e estratégias de ordenamento territorial, deliberando sobre assuntos de abrangéncia
insular, como grandes infraestruturas de acesso (rodovias, pontes, aeroportos), comunica¢io,
zoneamento, mecanismos de protecao da biodiversidade, entre outros.

Nessa dire¢do, os Planos Territoriais Especiais e Parciais adquiriram centralidade no
processo, tornando-se assim, os principais instrumentos de execu¢iao do ordenamento territorial em
ambito insular, sobretudo por uma pretensa agilidade de decisdo e a¢des. No entanto, novamente,
nao se pode dizer que tenha existido total coeréncia entre as diretrizes e objetivos estabelecidos pelos
Planos Insulares e as a¢des concretas empreendidas no ambito das politicas e planos setoriais. No
caso do setor turistico, os Planos Territoriais Especiais de Turismo — que, pelo menos em teoria,
deveriam pensar o desenvolvimento turfstico de maneira integrada ao territério — cumpriram um
papel essenscilamente urbanistico, reduzindo-se a dotagio de materialidades em areas de vocacao
para o turismo. Nesse sentido, a visio e interesses de determinados agentes econdémicos e
imobiliarios, a propria falta de capacidade técnica dos governos e uma perspectiva restrita e
desconcetada da dinamica regional por parte dos planos setoriais tem contribuido para o
enfraquecimento da concepgao propugnada de planejamento integrado. Além disso, tais planos se
mostraram distantes dos principios de governanca territorial, com reduzida participagdo social, como
afirmam Castellano e Hernandez (2010, p. 445):

la contradiccién arranca desde la propia normativa cuando se decide que los Planes Territoriales
Especiales de Ordenacién Turistica Insular prevalezcan sobre los Planes Insulares de Ordenacién en
materia de turismo. Esto que puede parecer una cuestién baladi no lo es tanto porque el sistema canatio
de ordenacién territorial, tan exigente en participacién puiblica, lo es mucho menos en el caso de los
Planes Territoriales Especiales de Ordenaciéon Turistica, en los que se reduce a tan solo una fase tras la
aprobacion inicial. Por tanto, la ordenacién del territorio en las zonas turisticas se basa en el instrumento

que mas se distancia de los principios de la gobernanza %

A construcao de processos mais democraticos de governanga, como se percebe, representa

ainda um grande desafio na realidade Canaria. Segundo os entrevistados, quando da elaboragio
Diretrizes Gerais, tal processo foi concebido numa perspectiva “up town”, com concentracio do
poder de decisao em ambito politico e técnico, reforcando uma visao abstrata de planejamento,
ancorada no poder do Estado. Ja no caso dos Planos Insulares, houve maior aproximacio da
sociedade, ainda que uma perspectiva mais técnica e politica tenha prevalecido. Diversas consultas
publicas foram realizadas com a presenca de representantes de universidades, prefeituras, ONGs e
coletivos sociais, que significaram, em muitos casos, em adaptacbes ou mesmo alteracbes nas
propostas inicialmente estabelecidas. Os planos e projetos setoriais, por sua vez, por se
constituirem em ferramentas executivas ¢ com o compromisso de conferir maior agilidade ao
processo, acabam tendo pouco envolvimento da sociedade nas etapas de elaboracdo, execucdo e
avaliacio.
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Diante desse cenario, os entrevistados reconhecem a necessidade de se investir em estratégias
capazes de aproximar o processo de planejamento dos cidaddos, de maneira que politicas, planos e
projetos sejam legitimados e internalizados pelos diferentes grupos sociais, de maneira que possam
cumprir seus objetivos de integragdo, inclusio e sustentabilidade. Ao mesmo tempo, um dos
entrevistados ressaltou para a complexidade desse intuito, haja vista a baixa cultura de participagdo
existente. Ele também menciona um certo “perigo” de se replicar receitas de participacdo, correndo-se
o risco de se inaugurar uma espécie de “ditadura técnica para processos participativos”, que tende
cumprir muito mais o papel de prestacio de contas a sociedade do que, efetivamente, inaugurar
processos de concertacdo social. Nessa direcdo, cada contexto territorial teria o desafio de encontrar
suas respectivas formulas para promover o envolvimento dos diversos setores da sociedade no
processo de elaboracio, acompanhamento e avaliacio de planos e programas de ordenamento
territorial.

E como esse contexto tem influenciado a entdo priorizacio de aspectos ambientais e de
protecio frente a dinamica das atividades socioeconémicas e expansiao da urbanizacio? Qual a visdo e
o papel desempenhado pelas areas protegidas no ambito do sistema de planejamento proposto?

Em relagdo a questao da prioridade ambiental, foi possivel reconhecer duas posi¢oes
diferentes. Na visao dos pesquisadores entrevistados, de maneira geral, a protecio dos atributos
naturais tem prevalecido no contexto das acoes de ordenamento tertitorial, com pontuais ocorréncias
de impactos sobre dreas de interesse a conservagdo. Em alguns momentos, verifica-se, inclusive,
posicdes extremistas e até fundamentalistas em relacdo a prote¢do natural, que acabam inviabilizando
projetos cujos beneficios seriam de alcance regional ou mesmo comprometendo a continuidade de
praticas tradicionais, cujos resultados auxiliam na manuten¢do de processos ecologicos. Um dos
pesquisdores fez questio de salientar que a referida prioridade concedida pela Lei 1/2000 a dimensio
ambiental contempla ndo apenas a temadtica da conservacdo stricto sensu para areas de rica
biodiversidade, mas também paisagens naturais e culturais de grande representatividade, reconhecidas
enquanto patrimonio da populag¢io canaria. Faz mencio, nesse sentido, a normatizagdo que visa
promover a preservacio do solo rustico no arquipélogo. A Lei 1/2000 tornou obrigatoria, por patte
dos municipios, a conservagao de espagos rurais, com o objetivo de conter a expansao da urbanizagio
e, também, garantir a manutencdo de areas de alto valor e representatividade paisagistica e cultural.
Nesse sentido, nos solos risticos sio proibidas edificagdes que ndo estejam associadas a pratica da
agricultura (casas para a guarda de equipamentos, por exemplo), mesmo que em algumas regides seja
possivel verificar avancos de construgdes que, inclusive, ddo origem a pequenos nucleos populacionais
rurais, o que nao opinido do entrevistado nio representa grandes impactos, ja que sao esses moradores
que habitam essas regides a décadas. O entrevistado fez mencio, ainda, aos parques rurais, criados
com o objetivo de conservar paisagens culturais significativas para as Ilhas Canarias, orientados por
principios de gestio que pressupoem a compatibilizacdo de atividades humanas tradicionais e protecao.

Ja na visdo dos gestores e técnicos ambientais, tal prevaléncia da dimensdao ambiental, apesar
de representar uma grande vantagem em ambito legal, enfrenta ainda inumeras adversidades ao seu
efetivo cumprimento. Os 6rgaos de meio ambiente convivem ainda com caréncia financeira, técnica e
estrutural para fazer cumprir todas as normatizagdes estabelecidas, realidade muito diferentes dos
departamentos que atuam no planejamento e gestdo dos solos urbanos, muito mais ageis e com poder
de decisio, justamente por atuarem em areas ligadas a grandes capitais e investimentos.
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28 Creio que ¢ um modelo que, na pratica,
ndo ¢ suficientemente eficaz na conservagiao
do patrimonio. Isso se traduz em uma clara
auséncia de lidernanca e efetividade nas
politicas de conservagio, na falta de medidas
transversais para a sua implementa¢io, na
omissdo de estratégias de coordenacio entre
os tesponsaveis técnicos e/ou politicos sobre
0s quais recaem as funcdes de planejamento e
gestao de dreas protegidas, na falta de
prestaciao de contas aos cidadaos por quebra
de mandatos legais da Europa e do
Estado” [Tradugao livre do autor].

29 “Estao projetadas com o bom critério de
erradiar os valores do espaco natural nos
municipios  (populagbes)  onde  estdao
localizadas” [Tradugao livre do autor].

28 Geografias
ARTIGOS CIENTIFICOS

Nesse caso, a atua¢do de arquitetos e urbanistas, por meio de planos de ordenamento, tem se
caracterizado por uma baixa preocupagao com aspectos ligados a manutencdo de habitats e espécies
ameagadas, principalmente em areas litoraneas, foco da expansio associada ao turismo. Segundo um
dos gestores entrevistados: “Creo que es un modelo que en la practica no es suficientemente efectivo
en la conservacion del patrimonio. Esto se ha traducido en una clara ausencia de liderazgo y efectividad
en las politicas de conservacion, en la carencia de medidas transversales para su aplicacion, en la
omisién de estrategias de coordinacién entre los responsables técnicos y/o politicos en los recaen las
funciones de planificacion y las de gestion de las areas protegidas, en la falta de responsabilidad ante la
ciudadania por el incumplimiento de los mandatos legales desde Europa y el Estado” .

Um contraponto nessa situacao é a abrangéncia do sistema de areas protegidas canario: quase
50% do territério do arquipélogo ¢ legalmente protegido, o que de alguma maneira, na opinido do
gestor e do técnico ambiental do Parque Nacional del Teide, consegue minimizar os processos de
degradacdo associados a expansdo urbana. Além disso, todos os entrevistados reconhecem o
importante papel desempenhado pelas areas protegidas no contexto do ordenamento territorial das
Ilhas Canarias: garantem a conservagdo do patrimonio natural e também cultural e, consequentemente,
a qualidade ambiental do territério, reunem e disseminam diferentes sentidos e valores de uso: éticos,
ecologicos, culturais e espirituais, propiciando a contemplagdo e o contato com a natureza, além de
constituirem-se em espacos de lazer e atrativos turisticos de grande relevancia.

Essa representatividade territorial ratifica a importancia conferida as politicas e estratégias de
conservacdo, mas que ainda tem encontrado dificuldades de implementacio, segundo os entrevistados.
Um alcance tdo grande exige, em contrapartida, uma estrutura condizente em termos de recursos
financeiros, estruturais e técnicos. A excessio dos Parques Nacionais, cuja declaracdo e normatizagao
decorrem de Leis Federais, o que significa em termos praticos maior visibilidade, poder e melhor
estrutura e capacidade técnica de implementacao de planos de gestdo e cumprimento de objetivos
estabelecidos, grande parte das areas protegidas convive ainda com outra realidade. A maior parcela de
seus territorios é constituida, majoritariamente, por propriedades privadas, o que demanda uma gestao
mais proativa, capaz de fomentar parcerias e articular diferentes interesses e usos existentes em prol de
processos de ordenamento mais equilibrados e sustentaveis. Na atualidade, s@o poucas as dareas
protegidas que possuem planos de manejo concluidos, sem deixar de se mencionar a falta de pessoal e
or¢amento reduzido, aspectos que tem condicionado uma atuagao mais passiva das gestdes das areas
protegidas, limitada a tentativa de cumprimento de legislagbes e fiscalizacio sobre tipos de uso
permitidos. Segundo o gestor do Parque Nacional del Teide, “a prépria Lei 1/2000 estabelece varias
normativas que nao sao cumpridas, como a designacio de diretores para Parques Naturais e Rurais,
criagdo de Conselhos Getores e implementagdo de mecanismos previstos de participacdo social na
gestao das areas protegidas”.

E verdade que algumas iniciativas empreendidas, como a criacio de Areas de Influéncia
Socioeconomica, tem se mostrado eficientes ao proposito de se concretizar gestdes mais proativas e
integradas a dinamica territorial das areas protegidas. A criacdo dessas areas possibilita a geracio de
beneficios diretos a populagdo, aproxima a gestio do entorno das areas protegidas e abre espaco de
dial6go e construcao de projetos e parcerias inovadores. Segundo o gestor do Parque Rural del Teno,
“estan disefiadas con el buen criterio de irradiar los valores del espacio natural hacia los municipios

(poblaciones) que aportan tertitotio al mismo”?.
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Vale chamar a aten¢io também para as a¢oes de educacdo ambiental empreendidas em escolas,
que tem contribuido para a disseminacdo de valores da conservagdao. Na visao dos entrevistados, tais
iniciativas conferem maior reconhecimento do sentido e fung¢bes das dreas protegidas, enquanto
patrimonio paisagistico de relevancia natural e cultural e que interfere diretamente na melhoria das
condicOes de vida da populagio candria, despertando, assim, o interesse e a atencao para a centralidade
do fortalecimento dessas estratégias.

Consideracoes finais

Diante das ideias e questionamentos apresentados sobre a experiéncia de planejamento territorial das
Ilhas Candrias, ¢ possivel tecer algumas consideragbes em termos de desafios associados a efetiva
concretizagao da proposta integrada de orndenamento territorial. Em primeiro lugar, fica evidente que
as leis ndo sdo se mostraram capazes de garantir, por si s, o efetivo cumprimento das diretrizes e
objetivos estabelecidos. A complexidade dos procedimentos legais exigidos para a elaboracio e
aprovacao dos planos e instrumentos de ordenamento, associada a falta de capacidade técnica e de
pessoal para coordenar e assessorar tais processos constituiram-se em entraves a implementacdo do
sistema de planejamento proposto para o arquipélogo. Além disso, a concepe¢ao das diretrizes e marcos
de planejamento — “Diretrices Generales” — ocorreu excessivamente centralizada na esfera autonomica
de governo, reunindo, essencialmente, gestores e técnicos, portanto, de forma distanciada dos territérios
e exercicios de territorialidades existentes. As préprias administragdes municipais tiveram reduzida
participacdo nessa etapa fundamental do processo. Como resultado, o projeto de territério idealizado
tende a nao ser reconhecido e, sobretudo, legitimado pelas diversas representatividades sociais,
dificultando assim, sua conctetizacio.

Como debatido anteriormente, um desenho de planejamento que se mostrou tdo inovador, ao
incorporar uma perspectiva integrada e equilibrada de ordenamento territorial, se encontra fragilizado
por nio estar alicercado em processos efetivos de governanga territorial e democratica, com real
descentralizagdo de poder e compartilhamento de responsabilidades, inclusive com envolvimento direto
de setores sociais interessados, e ndo apenas administra¢oes e 6rgaos publicos. A consolidacio desse
modelo de governo do territério depende, também, da existéncia de espacos democraticos e
multissetoriais de debate, planejamento e gestao. Nas Ilhas Canarias, com exce¢ao dos Patronatos
Insulares de Espagos Naturais Protegidos (6rgio de cariter consultivo, mais diretamente relacionado a
gestdo das areas protegidas), ndo existem ainda estruturas ou instancias de participacdo com o papel de
reunir diferentes forgas e interesses e aproximar o processo de ordenamento das reais demandas
territoriais. Por isso, é preciso investir na criagao e fortalecimento de espagos de participacio, inclusive
institucionalizados ¢ diretamente articulados ao sistema de planejamento, enquanto o6rgios de
assessoramento ao processo de concepcido, implementaciao e avaliacio de politicas territoriais. Isso
porque sao justamente esses os espacos de realizagdo e atuagdo dos cidadaos, locais que oportunizam o
envolvimento no debate sobre os rumos e objetivos almejados e, também, sobre as melhores solucoes
aos problemas ¢ desafios que se apresentam.

Hssa perspectiva de governanga requer, portanto, uma inversdo na tradicional légica que permeia o
governo dos territorios, ao se priorizar perspectivas mais horizontalizadas e com maior autonomia no
ambito do processo de ordenamento territorial. Segundo Saquet (2009, p. 09), “autonomia nao significa
autossuficiéncia, ndo implica fechamento com relagio ao exterior, mas a capacidade de autogoverno
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das relacoes de territorialidade, internas e externas, de autoprojecao de um desenvolvimento centrado
nessas relacdes”.

A construcdo de processos mais autonomos passa, nesse sentido, pelo efetivo exercicio do
poder na esfera territorial, numa perspectiva relacional e multiescalar. Isso significa sintonia e articulagao
com o que acontece fora dos territorios, mas, também, maior autonomia das representatividades sociais
e institui¢des — entre essas, o proprio Estado. Assim, as decisoes finais, independentemente de sua
natureza, devem estar concentradas, prioritatiamente, na esfera tertitorial/local, enquanto resultado de
deliberacoes dos 6rgaos e instancias colegiadas representativas das multiplas territorialidades existentes.
Evidentemente, nio se trata de uma férmula simples, demandando real transferéncia/compartilhamento
de poder dos oOrgios centrais e, principalmente, é um processo que necessita ser construido
cotidianamente pelos parceiros, exigindo disponibilidade e esfor¢o para a conformagio de relagdes de
confianca e de cooperacdo, cujo objetivo maior seria a promoc¢io do bem estar social e do
desenvolvimento territorial.

As politicas de prote¢dao adquirem, nesse contexto, um papel estratégico, mesmo que ainda se
deparem com alguns entraves a sua efetiva integracdo ao ordenamento territorial nas Ilhas Canarias. A
consolidacio de uma visdo sistémica e equilibrada de planejamento pressupde, por exemplo, o
investimento em estratégias capazes de fortalecer sua rede de areas protegidas, principalmente, no que
tange a melhorias estruturais e de condi¢oes de trabalho, aprimoramento da capacidade técnica, dotagSes
orcamentarias capazes de viabilizar a elaboracao e implementagao de planos de manejo de todas as areas
protegidas, bem como o fortalecimento de processos participativos de gestio. A consolidagio da rede de
areas protegidas das Ilhas Canarias representa, portanto, a garantia de valorizacio do rico patrimonio
paisagistico desse arquipélogo, a manutencio da oferta de paisagens naturais e culturais a toda a
populagao e, também aos visitantes, bem como a conten¢ao dos processos de expansiao da urbanizacio,
conferindo assim, maior qualidade ao territério e contribuindo diretamente para o fortalecimento do
processo de ordenamento territorial.
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