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Resumo

O novo regime juridico nacional das dreas regionais de turismo, entidades regionais de
turismo e pdlos de desenvolvimento turistico, fazem emergir a necessidade de uma
reflexdo sistemdtica sobre as problemdticas do planeamento e ordenamento turistico.
Apresenta-se uma breve andlise juridico-institucional da sua histéria em Portugal,
pretendendo-se reconstituir, por uma metodologia estrutural e sistémica sobre turismo
e territdrios, as forcas e fraquezas do regime juridico destas entidades ptblicas e do
ordenamento do territério para o ordenamento turistico. Por dltimo, apresentam-se
directrizes a desenvolver, nos regimes juridicos abordados que possam ser
aproveitadas, com €xito, para o desenvolvimento do sector do turismo.
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1. Os conceitos

O que € o ordenamento turistico? Qual o papel do Direito nesse
ordenamento? Que formas de ordenamento turistico existem? Como se tém
projectado nos territérios? Tem o Direito Portugués potenciado o ordenamento
turistico?

O planeamento/ ordenamento turistico deverd respeitar os principios
constitucionais de defesa da qualidade de vida e do ambiente (art.” 9.° alinea d,
art.® 66.° n.° 2 alinea b) e 90° da Constitui¢do da Republica Portuguesa (adiante
designada por CRP), enquanto objectivos gerais do planeamento e
desenvolvimento, no quadro de uma estratégia de desenvolvimento sustentivel,
que constitui também incumbéncia prioritdria do Estado no dmbito econémico e
social (art.® 81.° alinea a) da CRP).

Igualmente, tal planeamento deveré seguir as recomendacdes da Organizagdo

Mundial de Turismo, de que Portugal ¢ membro desde 1976 (D.L. 519/76, de
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21.07.1976), pelas quais se deve inserir (entenda-se, integrar) a planificacdo e
ordenamento turistico na planificacdo geral do desenvolvimento (n.° 3 alinea b)
da Carta do Turismo e Cédigo do Turista, como aprovado pela Assembleia Geral
da Organizacdo em Setembro de 1985), assim também se respeitando o ja
referido principio do desenvolvimento sustentdvel.

Arifio (2006) sublinha a inconveniéncia numa definicio normativa de
ordenamento turistico ou de ordenamento do territorio. Na verdade, o art.® 66.° 2
alinea b) da Constituicdo, ao definir como objectivos do ordenamento do
territorio, a correcta localizacdo das actividades, um equilibrado
desenvolvimento sécio-econdmico € a valorizacdo da paisagem, separa
objectivos de conceitos, parecendo ser conveniente reservar a doutrina tal
definicao.

Assim, planeamento e desenvolvimento devem ser entendidas como
actividades politicas (Gunn, 2002), que se ocupam com a presenca, distribuicao e
disposi¢@o no territério de instrumentos que conferem capacidade de influenciar
ou condicionar o desenvolvimento e bem-estar dos seus habitantes (Zoido, 2001).

Como diz Vera (1997), todos os espagos sdo susceptiveis de serem turisticos.
A funcdo turistica traduz-se na capacidade de atrair visitantes, através de recursos
de diverso tipo (Ivars, 2003).

O ordenamento turistico assenta, assim, numa capacidade funcional hibrida
de conjugar solo ristico com solo urbano (ex: turismo no espago rural, zonas de
caca turistica), de operar, tanto no plano fisico (infra-estruturas, usos do solo)
como econdmico (impulso de relagdes de comercializagdo, compra e venda e
consumo de servi¢os para uma oferta turistica actualizada e competitiva).

Tratar-se-4, em suma, de conjugar um planeamento estratégico, de conteudo
flexivel e de conciliagdo de diversos objectivos (ambientais, econdmicos) com
um planeamento normativo, de cumprimento obrigatério e de cardcter
vinculativo.

O Direito do Planeamento e Ordenamento Turistico deve ter como
caracteristica fundamental garantir efectividade, adequacdo, sobrevivendo e

ajustando-se, enquanto sistema, a uma representacdo institucional (o Turismo),
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este com a referida capacidade funcional hibrida, e “como fundamento e
instrumento de costura das institui¢des e compreensao dos mecanismos politicos
e de poder” (Pires, 1998: 25).

Para tal, o Direito deverd instituir sistemas ou organizacdes capazes de
conciliar as referidas formas de planeamento, combinando eficientemente
ordenamento, obras e infra-estruturas, ou seja, planeamento e ordenamento do
territério com planos de impulso a comercializacdo de bens e servigos (ex:
promocao turistica), assim como estar atento a legibilidade do Turismo enquanto
sistema, fazendo inserir tais organizagbes num enquadramento juridico
racionalizado, coerente e com espirito de unidade.

Assim, respostas a questdes como o porqué (causas de sofrimento/prazer que
estdo na base das razdes do ordenamento), o qué (atribui¢des, competéncias que
vao investir a organizagao nos seus objectivos), o0 como (recursos, instrumentos
para cumprir com eficiéncia os objectivos), o quando (calendarizacdo de
programas de accdo, investimentos) € o onde (territério fisico e econdmico)
deverao estar enquadradas e conceptualizadas numa perspectiva normativa.

Apresenta-se, de seguida, um quadro (figura 1) que, recorrendo aos
contributos de Ivars (2003) constitui um instrumento de referéncia na defesa da
centralidade das organizacdes nos eixos dos sistemas de turismo e dos seus
processos de planeamento e desenvolvimento.

O quadro permite vdérias leituras. A primeira, resultante da leitura da coluna
da esquerda, indica-nos a necessidade de considerarmos vdrias escalas espaciais
de ordenamento turistico, desde o simples resort até ao espaco turistico regional.

A segunda leitura considera a necessidade de investimento em organizagdes
e praticas com um enquadramento juridico sistemdtico e resposta eficiente
(porqué, o qué, como, onde, quando) para garantir efectividade as opcdes de
planeamento e ordenamento turistico.

Na verdade, o turismo € complexo (Valls, 2004), envolvendo diversas
dimensdes (solo edificdvel, atractivos naturais ou culturais, qualidade ambiental)
que obrigam a uma necessidade imperiosa de efici€ncia na gestdo dos processos

necessdrios a deslocacdo e permanéncia dos visitantes.
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Figura 1: As organizacdes, o espaco e o sistema de turismo.

ESPACO ORGANIZACOES SISTEMA INCIDENCIAS
(Exemplo) (Exemplo)
Complexo Aldeamento Resolucdo de problemas colectivos
Turistico Turistico Porqué? (ex: seguranca, vigilancia, recolha de
Integrado (Portugal) lixos)
Municipios
Destino Turistico Turisticos O qué? Lideranca no sistema turistico local
Local (Espanha) (combinag¢do de ordenamento com
Estancias promog¢ao)
Classificadas
(Franca)
Destino Turistico Parques Naturais Como? Contrato entre entidades ptiblicas e
Sub-regional e Regionais (Franca) privadas.
Regional Comarcas Turisticas Recursos gerados por servigos
(Espanha) turisticos.
Onde? Territério fisico/econémico
Quando? Calendarizacdo de
investimentos/acgdes/programas

Questiona-se, assim, se Portugal tem os

“ingredientes” necessarios

(motorizacdo normativa) para instituir organizacdes e sistemas efectivos de
planeamento e ordenamento turistico a uma escala local, sub-regional e regional,
problema que ganha particular acuidade com o regime das dreas regionais de
turismo e seus desenvolvimentos.

Para o percebermos, porém, hd que fazer um retrato, necessariamente
sucinto, da evolugcdo historica nacional do regime das entidades publicas

turisticas na sua conexao com o ordenamento do territorio.
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2. O ordenamento turistico: breve evoluc¢ao histérica

No regime da I Republica, as organizacoes locais de turismo, denominadas
comissdes de iniciativa e turismo tinham competéncia para executar obras e
realizar melhoramentos, sendo os respectivos projectos aprovados pelo Governo
ou corporacoes administrativas (art.® 3.° da Lei n.° 1121, de 21.04.1921).

Tal regime foi revogado pelo Estado Novo. Pelo art.° 102.° do Cdédigo
Administrativo de 1936, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 27 424, de 31.12.1936, as
novas organizacdes de turismo locais passaram a estar dependentes dos
concelhos com administracdo pelas camaras municipais, quando as suas sedes
coincidissem (zonas de turismo) ou por juntas de turismo em caso de nao
coincidéncia. O potencial de autonomia das juntas de turismo era, todavia,
fortemente, coartado pelo art.° 112.° daquele Cédigo que vedava expressamente
as juntas de turismo a concessao de obras e servicos publicos.

Comecou aqui, entende-se, o drama do ordenamento turistico nacional. Ao
retirar aos organismos locais de turismo as competéncias de planeamento de
obras e melhoramentos e confid-las aos municipios reservou aqueles meras
competéncias sectoriais (ex: promo¢do e animagao turistica).

Tal impediu a comunicacdo e eficiéncia politica hibrida para a drea do
ordenamento do territorio, subtraindo capital institucional local aos processos de
planeamento e desenvolvimento turistico e confundindo fung¢des turisticas com
fun¢des municipais e planos de urbanizacdo com planos turisticos.

Muitas disposicdes sobre ordenamento de zonas turisticas constituiriam
“letra morta do legislador.” Refira-se, com interesse, neste contexto, a elaboracdo
tornada obrigatdria para as camaras municipais de plantas topograficas e planos
gerais de urbanizacio para as zonas de interesse turistico, recreativo, climatico,
terapéutico, espiritual, historico ou artistico em relacdo a publicar pelos
Ministérios do Interior e das Obras Publicas e Comunicagdes (art.® 2.° alinea b)
do Decreto-Lei 24.802, de 21.12.1934).

O regime politico do Estado Novo continuou a manutencdo desta obrigagdo.

Assim o impuseram, também, o art.® 2. alinea b) do Decreto-Lei de 5.09.1944 ¢ o
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art.® 2.° alinea b) do D.L. n.° 560/71, de 17.12.1971,0 que demonstra uma
intencdo de ordenamento e planeamento de imposi¢do top-down de planos de
urbanizacdo para as zonas de interesse turistico.

Por falta de meios financeiros, vontade politica, incapacidade dos concelhos
ou de uma organizacido local dindmica em termos de turismo, s se conhece,
neste contexto, a conclusdo em 1935 e a aprovacdo em 1948, do Plano da Costa
do Sol (PUCS) (Ferreira, 2005) e elaboracao do Plano Director do Algarve na
década de 60, denominado Plano Dodi (Pina, 1988), cujo enquadramento ndo se
traduziu em qualquer instrumento normativo, constituindo tentativas nao
efectivamente implementadas de ordenamento turistico a uma escala supra-local.

O tema do ordenamento turistico voltaria a ser colocado na III Republica.
Com a entrada de Portugal na Unido Europeia, di-se uma externalidade
importante na nossa estrutura econdmica e social, pela exposi¢cao e oportunidade
de desenvolvimento dos nossos recursos a um mercado alargado (Reis, 2007) e
com importante acesso aos fundos estruturais da Unido Europeia para o nosso
desenvolvimento regional.

Neste contexto favordvel, o Estado toma uma posi¢cdo de lideranca no
processo de desenvolvimento turistico e regional, assumindo politicamente a
necessidade de criagdo de um Plano Nacional de Turismo pela Resolu¢do do
Conselho de Ministros (RCM) (n.° 17-B/86, de 14.02.1986), considerando como
area-chave o ordenamento turistico do territério (ponto 4.3. alinea a).

Adoptando o conceito de regido homogénea, seleccionaram-se dreas de
intervencdo prioritaria, definindo-se algumas figuras de ordenamento turistico,

quais sejam:

a) As regides de ordenamento turistico (ROT) que orientariam o
aproveitamento dos recursos turisticos do pafs;

b) As regides especificas de aproveitamento turistico (REAT), constituidas
por dreas onde existissem condi¢Oes especificas para aproveitamento

turistico;
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c) Os eixos de desenvolvimento turistico (EDT), constituidos por conjuntos
direccionais de nucleos que, mercé da criacdo de novos equipamentos,
recuperacdo dos existentes e lancamento de programas de promogdo e
animacdo, pudessem constituir elementos importantes do desenvolvimento
turistico da regido onde se inserissem;

d) Os polos de desenvolvimento turistico (PDT) definidos por areas onde se
concentram importantes recursos € equipamentos turisticos (ponto
4.3.alinea a).

O ordenamento turistico do pais seria completado pela criagdo das areas de
interesse turistico a que se referiam os art.’s 57.° a 73.° do Decreto-Lei n.°
328/86, de 30.09.1986, mediante proposta das cdmaras municipais interessadas,
que tinham como objectivo especial definir parametros e normas que
permitissem o seu aproveitamento e desenvolvimento turistico de forma
harmoniosa e integrada, em ordem a preservar da melhor forma as suas
caracteristicas e meio ambiente e a minorar os efeitos negativos do impacto
resultante do crescimento turistico (art.® 59.°).

Estas figuras de ordenamento turistico ndo teriam consagragdo no regime
juridico dos planos de ordenamento do territério. O Decreto-Lei n.° 176-A/88, de
18.05.1988, que aprovou os planos regionais de ordenamento do territdrio a eles
ndo se referiu, contendo uma vaga referéncia a protec¢ao de valores de interesse
recreativo ou turistico no relatério do Plano (art.® 9.° n.° 2 alinea e). Tao pouco, o
Decreto-Lei. n.° 69/90, de 02.03.1990, que aprovou o entdo regime dos planos
municipais de ordenamento do territdrio, contém alguma referéncia as dreas de
interesse turistico (art.® 28.°).

Esta falta de comunica¢do no regime juridico do pretendido ordenamento
turistico com o ordenamento do territério conteve o ordenamento turistico no
ambito de uma politica sectorial de turismo e para servir de orientacdo aos
financiamentos a conceder pelo Fundo de Turismo, no dmbito dos emergentes
sistemas financeiros de apoio ao turismo, como veio expressamente a reconhecer

o legislador no preambulo do Despacho Normativo n.° 90/88, de 20.10.1988.
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Este diploma classificou 23 municipios do pais como pdlos de
desenvolvimento turistico. Zonas turisticas sectorialmente saturadas também
foram s6 consideradas para os efeitos desses sistemas de financiamento (Portaria
162/89, de 02.03.1989 e 975/92, de 13.10.1992). Todavia, por aqui se ficaram as
consequéncias das opg¢Oes pretendidas e ambiciosas de ordenamento turistico
nacional.

O Plano Nacional de Turismo de 1986 ¢ um bom exemplo histérico como a
inexisténcia de organizacdes ou sistemas eficientes que facam a transposicdao do
planeamento sectorial para o ordenamento do territério, “condenam a morte” as
op¢Oes de planeamento e desenvolvimento turistico (ROT, EDT, REAT, PDT)
previstas em simples Planos Sectoriais, tornando-as frageis e dependentes das
varia¢Oes das conjunturas politicas e mudancgas de Governo.

Dificuldades também se descortinam com o Plano de Desenvolvimento
Turistico do Vale do Douro, cuja concep¢do e implementacdo tem sido
sucessivamente objecto de vdrias RCM (n.° 46/88, de 12.10.1988; 139/2003, de
29.08.2003; 75/2005, de 17.03.2005 e 116/2006, de 20.09.2006), confirmando a
visdo varidvel e conjuntural das suas opg¢Oes politicas de planeamento e
desenvolvimento, sem transposi¢ao efectiva eficiente para instrumentos de gestao
territorial, nomeadamente para o Plano intermunicipal de ordenamento do
territorio do Alto Douro Vinhateiro aprovado pela RCM n.° 150/2003, de
22.09.2003.

Assim, o sucesso do planeamento turistico dependerd da capacidade do
legislador em instituir programas com praticas eficientes de coordenagao
horizontal de planos sectoriais (ex: transportes, energia, comunicagdes,
urbanismo), de coordenacdo vertical dos distintos niveis e escalas de
planeamento (local, regional e nacional) e superacdo de conflitos de
competéncias, técnicas de alinhamento entre interesses publicos (comissdes
mistas, conferéncias) e destes com interesses privados (contratos, convénios),
ndo raro prevendo a criacdo de organizacdes especificas suportadas, pelo menos
parcialmente, com receitas provenientes de actividades turisticas geradas nos

proprios territérios, assim se assegurando circularidade, identidade e auto-
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referenciacdo entre sector publico e privado, desejdvel numa logica de
organizacao sistémica dos territorios.

Pergunta-se, entdo, se as entidades regionais de turismo e poélos de
desenvolvimento turistico ttm um regime juridico que as habilita a tornarem-se
lideres, eixos dos processos de planeamento e desenvolvimento turistico dos seus

territorios.

3. O regime actual das areas regionais de turismo e polos de

desenvolvimento turistico

O Turismo de Portugal, I.P., tem como atribuicdo promover uma politica
adequada de ordenamento turistico e de estruturagdo da oferta, em colaboragio
com os organismos competentes, intervindo na elaboracdo dos instrumentos de
gestdo territorial, participando no licenciamento ou autorizacdo de
empreendimentos e actividades, reconhecendo o seu interesse para o turismo ou
propondo ao Governo o reconhecimento da respectiva utilidade turistica (art.® 4.°
n.° 2 alinea h) do Decreto-Lei n.° 141/2007, de 27.04.2007).

Todavia, o regime juridico das dreas regionais de turismo (Decreto-Lei n.°
67/2008, de 10.04.2008) nao prevé qualquer atribuicdo ou missdo especifica a
estas entidades em matéria de ordenamento turistico, nomeadamente, intervindo
na elaboracdo dos instrumentos de gestdo territorial, tdo s6 prevendo a
identificacdo e dinamizacao dos recursos turisticos existentes (art.° 5.° n.° 1 alinea
c)). O tema é novamente enquadrado nas portarias regulamentadoras das
atribuicoes e competéncias das entidades especificas regionais de turismo (Norte,
Centro, Lisboa e Vale do Tejo, Alentejo e Algarve) criadas por virtude daquele
regime, respectivamente, contidas nas Portarias 1039 e 1037 de 15.09.2008; 940
de 21.08.2008; 1038 de 15.09.2008 e, finalmente, 936 de 20.08.2008.

Na verdade, a Entidade Regional de Turismo do Norte tem como missdes,
designadamente, participar na elabora¢do de todos os instrumentos de gestdao

territorial que se relacionem, ainda que indirectamente, com a actividade turistica
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(art.® 3.° n.° 2 alinea u) da Portaria 1039), férmula que é repetida em Lisboa (art.®
3.°n.° 1 alinea d) da Portaria 940) e no Alentejo (art.® 11.° n.° 1 alinea d) da
Portaria 1038). O Turismo do Centro tem uma férmula mais modesta, pois
intervém sé quando solicitado (art.® 3.° n.° 1 alinea d) da Portaria 1037).

Por sua vez, o Algarve remete para um Orgdo especifico (a direccdo) a
competéncia de participar, através da emissdo de pareceres, na elaboragao,
implementacdo e revisdo de planos de ordenamento territorial € na elaboracio e
revisdo dos Planos Directores Municipais dos municipios integrantes do Turismo
do Algarve (art.” 15.° n.° 1 alineas g) e h) da Portaria 936), sem qualquer
referéncia as atribui¢des da entidade nessa matéria.

Esta ligacdo entre o ordenamento do territorio (participagdo nos instrumentos
de gestdo territorial) com o desenvolvimento de objectivos de caricter estratégico
e sectorial de promogdo turistica habilita as entidades regionais de turismo a
intervirem com mais efectividade no ordenamento turistico do territério, o0 que se
saida como passo positivo do nosso legislador em sistemas e organizacdes de
turismo.

Todavia, a férmula normativa utilizada no Algarve “plano de ordenamento
territorial” afasta-se, desaconselhdvelmente, do conceito legal (instrumento de
gestdo territorial) previsto na Lei de Bases do Ordenamento do Territério e
Urbanismo (art.® 8.° da Lei 48/98, de 11.08.98, como alterado pela Lei 54/2007,
de 31.08.2007, adiante designada LBPOTU).

Tal utilizacdo imprecisa pode levantar problemas, quer por ser mais
limitativa (os planos de ordenamento do territério sdo apenas regionais e
intermunicipais (art.° 9.° n.° 1 alineas b) e c) da LBPOTU), quer por serem
apenas instrumentos de desenvolvimento territorial, ficando de fora instrumentos
de planeamento territorial, como os planos de urbanizagdo e de pormenor e ainda
instrumentos de politica sectorial e de natureza especial (art.° 8.° alineas c) e d)
da LBOPTU).

Sugere-se, assim, uma uniformizacdo de termos a volta do conceito de
“instrumentos de gestdo territorial” a ser estendido ao Algarve. Sugere-se

também que atribuicdes e competéncias de organismos publicos em matéria de
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intervengdo, obrigatdria ou facultativa, na elaboracdo de instrumentos de gestdao
territorial sejam desenvolvidas nos principios ou bases gerais do regime juridico
do ordenamento do territdrio e urbanismo.

Como tal, devem ser exercidos no ambito dos poderes legislativos do
Governo (art.° 198.° n.° 1 alinea c¢) da CRP) no desenvolvimento da LBPOTU,
esta constituindo competéncia de reserva relativa da Assembleia da Republica
(art.® 165.° n.° 1 alinea z) da CRP) e transpostos, pois, para o regime geral das
dreas regionais de turismo e nao por simples portaria regulamentar caso a caso.

A competéncia legislativa parece ser, assim, 0 mecanismo capaz de garantir o
cruzamento da politica sectorial do turismo com o ordenamento do territério e
urbanismo e com as necessdrias garantias formais que permitam a viabilidade
desse cruzamento, o que ndo acontece no regime das dreas e entidades regionais
de turismo.

Assim, ndo obstante as atribuicOes das entidades regionais de turismo
manifestarem preocupacdo com o aproveitamento sustentado dos recursos
turisticos (ex: art.® 3.° n.° 1-Norte; art.® 2.° n.° 1 - Centro), a excepcao do Algarve,
que utiliza a expressdo “qualificacdo do territério” (art.® 3.° n.° 1), as férmulas
juridicas para concretizar um efectivo ordenamento turistico do territério devem
ser reforcadas.

Por exemplo, a identificacdo dos recursos turisticos, entendida como
atribuicdo das entidades regionais de turismo (art.° 5.° n.° 2 alinea b) do Decreto-
Lei n.° 67/2008) e continuada nas portarias regulamentadoras das entidades
regionais de turismo através, designadamente, da proposta de classificacdo de
sitios e locais de interesse para o turismo (ex: art.° 3.° n.° 2 alinea f) — Norte e
art.® 3.° n.° 2 alinea 1)- Algarve) deve ser concretizada através de mecanismos de
cardcter procedimental, organizatério e sistemdtico que traduzam efectiva
inserc¢ao nos instrumentos de gestao territorial.

Respostas necessdrias sobre a quem € dirigida tal classificacdo e onde se
concretiza o ordenamento turistico devem ser respondidas para os instrumentos
de planeamento territorial, para instrumentos de politica sectorial com expressao

territorial ou na qualifica¢do projecto a projecto.
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Sugere-se, pois, uma reformulacdo do regime juridico das dreas regionais de
turismo com um enquadramento sistemdtico (porqué, o qué, como, onde,
quando) que a coloque nos eixos dos processos de planeamento e
desenvolvimento turistico.

Todas estas consideracdes estendem-se aos Polos de Desenvolvimento
Turistico previstos no regime juridico das areas regionais de turismo (art.° 4.° e
Anexo ao Decreto-Lei 67/2008, de 10.04.2008), cujo estatuto foi recentemente
publicado (Douro, Estrela, Leiria - Fatima, Oeste, Alqueva e Alentejo Litoral,
respectivamente, nas Portarias 1050, 1054, 1052, 1053 e 1151, de 13.10.08 e
1163, de 15.10.2008).

O enquadramento para os polos de desenvolvimento turistico resulta do
Plano Estratégico Nacional de Turismo, contido na RCM n.° 53/2007, de
04.04.2007, no seu ponto III n.° 4 (Linhas de orientacdo para os pélos de
desenvolvimento turistico) e que salienta a necessidade de pugnar por modelos
de desenvolvimento sustentado, de fortalecimento do tecido econémico regional,
com circuitos que permitam promocao e dinamizacdo integrada dos respectivos
recursos turisticos.

Na continuagdo do regime das entidades regionais de turismo, pretende-se
que estes polos tenham intervenc¢do na elaboracdo dos instrumentos de gestdo
territorial que se relacionem com a actividade turistica (ex: Norte — art.® 3.° n.° 3
alinea m); Leiria-Fatima — art.® 3.° n.° 2 alinea 1); Alqueva — art.® 3.° n.° 3 alinea
e)) e que sejam transpostos para o ordenamento do territorio.

Regista-se, com interesse, nas atribuicdes de algumas destas entidades, a
criacio de um observatério da actividade turistica, visando acompanhar a
implementacdo da estratégia turistica regional e avaliar o desempenho da
situacdo turistica regional (Centro — art.” 3.° n.° 1 alinea c); Lisboa — art.® 3.° n.° 1
alinea c); Alentejo — art.® 11.° n.° 1 alinea c)).

Caso tais observatodrios sejam implementados, com boa estrutura¢ao técnica,
poderdo ser um bom passo para um adequado planeamento e ordenamento
turistico dos respectivos territorios. Actividades de inventariacdo, estudo,

investigacdo, formacdo de activos, divulgacdo, promocdo, previstas no regime
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juridico dos podlos de desenvolvimento turistico sdo fundamentais para tal
planeamento e ordenamento. O que se afigura decisivo € o financiamento das
mesmas que deveria ser gerado, parcialmente, com receitas provenientes da
actividade turistica nos respectivos territorios.

Este enquadramento deve ser complementado pelo legislador no
funcionamento dos sistemas de turismo no Direito do Ordenamento do Territério

e do Urbanismo.

4. O turismo no regime juridico do Direito do Ordenamento de

Territorio e Urbanismo

O turismo € entendido como instrumento de politica sectorial (espécie dos
instrumentos de gestdo territorial), com incidéncia e expressao territoriais (art.°s
8.% alinea ¢); 9.° n.° 3 da LBPOTU e 36.° alinea ¢) do Decreto-Lei n.° 380/99, de
22.09.1999, como alterado pelo Decreto-Lei n.° 316/2007, de 19.09.2007, que
aprova o regime juridico dos instrumentos de gestdo territorial e adiante
designado RJIGT).

O entendimento € reiterado no art.® 35.° n.° 2 alinea a) do RJIGT, enquanto
instrumento de concretiza¢do de uma politica com incidéncia na organiza¢cdo do
territorio. Por sua vez, a localizacdo e distribuicdo das actividades e espacgos
turisticos devem ser identificadas nos instrumentos de gestdo territorial (art.® 19.°
n.° 1 do RJIGT).

Os planos sectoriais vinculam as entidades publicas competentes para a
elaboracdo e aprovagdo de planos municipais (art.® 10.° n.° 3 da LBPOTU).
Dispde também o art.° 23.° n.° 5 do RJIGT que os planos regionais de
ordenamento do territério integram as op¢des definidas pelos planos sectoriais
pré-existentes.

Os art.°s 35.° a 38.° do RJIGT definem os Planos Sectoriais, o seu conteudo
material e documental, assim como a obrigatoriedade de identificar e ponderar,

nos diversos ambitos, 0os planos, programas e projectos, designadamente da
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iniciativa da Administracao Publica, considerando os que ja existem e os que se
encontrem em preparagdo, de forma a assegurar as necessarias compatibilizacoes
(art.® 38.°n.° 3).

Este principio, denominado pela doutrina (Oliveira, 2002; Correia, 2008) de
hierarquia mitigada, da necessdria coordenagdo ou mesmo contra-corrente,
implica uma compatibilizacdo de novos planos com os anteriores, mesmo que
hierarquicamente inferiores, sendo admitido também o principio da
posterioridade, desde que se verifique identificagdo das normas preexistentes de
planos sectoriais ou planos especiais anteriores revogadas, quando numa mesma
area territorial incida mais do que um plano especial ou sectorial (art.° 23.° n.° 6
do RJIGT).

Este principio mitiga a prevaléncia dos planos sectoriais sobre planos
municipais e planos regionais de ordenamento do territério. Na verdade, o
proprio art.® 25.° n.° 1 do RJIGT estabelece que os planos sectoriais devem
indicar quais as formas de adaptacdo dos planos municipais de ordenamento do
territorio preexistentes determinadas pela sua aprovacao.

Este esfor¢o ndo tem equivalente em sentido contrario (o sentido da contra-
corrente), pois € possivel a ratificagdo pelo Governo de planos municipais, em
derrogacdo de planos sectoriais ou regionais de ordenamento incompativeis (art.’
80.°n.° 1 do RJIGT), bastando a mera identificacdo das normas dos instrumentos
de gestao territorial revogados ou alterados (art.® 25.° n.° 3).

Com as alteracoes introduzidas pelo ja referido Decreto-Lei n.° 316/2007 ao
RJIGT e que acentuaram, via simplificacdo administrativa, o principio da contra-
corrente, ndo existe sujeicao a ratificagdo pelo Governo de planos de urbanizagdao
ou de pormenor, incompativeis com os planos directores municipais ou planos
superiores.

O art.® 6.°-A do RIJIGT, sob a epigrafe contratualizacdo, permite que
qualquer interessado apresente propostas de contratos para elaboragdo, alteracdo
ou revisao de planos de urbanizagdo ou planos de pormenor, sem necessidade de

prazos minimos de estabilidade desses planos.
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O contrato confirma-se, assim, como poderoso instrumento de flexibilidade
do ordenamento juridico do territério e do urbanismo, com consequéncias
importantes para a implantacdo de projectos turisticos e de organizagdes de poder
locais nos territorios, baseados em planos de pormenor e urbanizacao especificos
(vejam-se os exemplos recentes do Autédromo Internacional do Algarve e
Nucleo Turistico da Cortesia - Avis-Alentejo, contidos, respectivamente, nas
RCM n.°s 152/2007, de 2.10.2007 e 154/2006, de 15.11.2006).

Todos os indicadores normativos do regime juridico do planeamento e
ordenamento do territorio nacional confirmam o contrato, o plano de urbanizacao
e/ou de pormenor, como instrumentos priviligiados de planeamento e
ordenamento turistico a escala do resort, do conjunto e complexo turistico.

A conten¢do do turismo num plano sectorial, sem eficiéncia politica na
combinacdo com outros sectores horizontais do planeamento (ex: transportes,
energia, comunicagdes, ambiente, agricultura, florestas), como seria desejavel,
limita as potencialidades do regime juridico do ordenamento do territério na sua
aplicagdo eficiente aos sistemas de turismo.

Tal limitacdo também tem repercussdes numa perspectiva exclusivamente
estratégica e desenvolvimentista do turismo e, em consequéncia, do ordenamento
turistico em que o territério é mero factor de suporte de uma actividade
econdmica.

Na verdade, as tendéncias mais recentes da doutrina (Arifo, 2006; Ivars,
2003) fazem valorizar o territério enquanto factor de localizacdo e produgdo das
actividades turisticas, obrigando estas, por uma questao de eficiéncia, insista-se,
a uma coordenac¢do de politicas sectoriais, na base de um territério aglutinante,
para qualificacio e simultanea promocgao dessas actividades.

Assim, o regime juridico portugués do ordenamento do territério e
urbanismo necessita de fazer a ligacdo, a superacdo, a combinacdo politica
eficiente pretendida pelos sistemas de turismo entre planificacdo estratégica e
normativa, sectorial e territorial ou ainda entre planificacdo econémica e fisica.

[lustra-se a conclusdo através da figura 2:
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Nao existem modelos ideais de planificacdo turistica. Como bem nota Vera
(1997), a fase inicial de arranque no desenvolvimento de uma zona turistica
poderd obrigar o legislador a acentuar vertentes de planificacdo fisica (infra-
estruturas, cuidado desenho urbano, integracao na paisagem, uso do solo urbano
e ndo urbano) que ndo se encontram numa mera planificacio sectorial. Esta, por

sua vez, poderd ser tida mais em conta na maturidade de uma zona turistica.

Figura 2: Modelos de planificacio e sistema de turismo.
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O regime juridico do planeamento e ordenamento do territério necessita de
potenciar o ordenamento turistico como integrado no ordenamento territorial (ex:
planos regionais ou intermunicipais de ordenamento do territorio), permitindo
assim a sua integracdo neste, como € desejavel na perspectiva dos sistemas de
turismo a uma escala territorial mais alargada (litoral, montanha, espaco rural).
Tal perspectiva desenvolveria a actividade econdmica turistica a um territorio
mais extenso € com maiores potencialidades de oferta turistica integrada e de

promocgao.
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A permissdo genérica de principios de contra-corrente e de hierarquia
mitigada no nosso ordenamento territorial no resort, no plano de urbanizagdo ou
de pormenor a escala municipal, através de uma contratualizacdo eficiente entre
municipios e promotores privados, resultante da vinculagdo simultinea dos
planos municipais para entidades publicas e privadas (art.® 11.° n.° 2 da
LBPOTU) tem consequéncias importantes. Tais principios transportam para o
municipio o palco territorial, segundo Gonzélez e Ibafiez (2006), onde se ganha e
perde o poder. Da mesma forma, desvirtua-se a possibilidade de implementagao
de sistemas turisticos especificos de planeamento e ordenamento turistico a
escalas territoriais sublocais, sub-regionais ou regionais.

Pergunta-se se vectores, designadamente, como o ambiente, 0S recursos
hidricos ou as florestas, paisagem rural ou urbana s6 para se citar alguns
exemplos, poderdo ser defendidos eficientemente a um nivel de projecto, de
resort ou mesmo num plano municipal? A resposta serd tendencialmente
negativa, sendo aqueles vectores imprescindiveis a um correcto ordenamento
turistico sustentavel do territorio.

Conclui-se, assim, por um desrespeito dos principios do desenvolvimento
sustentavel expressos na Constituicdo (art.® 81.° alinea a) e, em consequéncia, do
turismo sustentdvel integrado num ordenamento territorial a uma escala mais
alargada. Por seu turno, o cruzamento potenciado entre politica sectorial e
ordenamento do territério no novo regime juridico das dreas regionais de turismo
e polos de desenvolvimento turistico apenas poderd ser efectivado no
cumprimento daqueles principios.

Vejamos agora a relagdo entre sistemas de turismo e sistemas de gestdo
territorial. A LBPOTU dispde que a politica de ordenamento do territério e
urbanismo assenta num sistema de gestdo territorial com trés ambitos distintos: o
nacional, o regional e o local. O principio afirmado é o da coordenacdo destes
ambitos, através de um conjunto coerente e racional de instrumentos de gestdo
territorial (art.°7.°n.° 1 e n.° 3).

Os instrumentos de gestdo territorial, por sua vez, sdo divididos em

instrumentos de desenvolvimento territorial, de natureza estratégica, de
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planeamento territorial, de natureza regulamentar e que estabelecem o regime do
uso do solo e parametros de seu aproveitamento, de instrumentos de politica
sectorial, que programam ou concretizam as politicas de desenvolvimento
econdmico e social com incidéncia espacial e, finalmente, instrumentos de
natureza especial que estabelecem um meio supletivo de interven¢do do Governo
para areas especificas do territorio (art.® 8).

Esta divisdo afigura-se-nos contrdria e contraproducente a visdo dos sistemas
e, em particular, como j4 assinaldmos, aos sistemas de turismo. Na verdade, a
proliferacdo de instrumentos territoriais pode facilmente transformar o regime do
ordenamento do territrio e urbanismo num emaranhado normativo e complexo
labirintico de onde € dificil descortinar as linhas fundamentais e coerentes do
planeamento (porqué, o qué, como, onde e quando) que traduzem a ideia de um
sistema. Fernandéz (2002), em comentario ao ordenamento juridico espanhol,
traduz a mesma ideia.

Enquanto actividade politica e de poder, o planeamento, permita-se-nos a
metifora, € como a dgua, ou seja, escorre por onde mais eficientemente se lhe
permita uma saida. Na auséncia de um principio de hierarquia normativa na
Constitui¢cdo ou no regime de ordenamento do territério e urbanismo, valerao
outros principios fundamentais do Direito, como o da especialidade ou da
posterioridade (art.° 7° n.° 1 e n.° 3 do C.Clivil).

A especialidade afirma o primado do concreto sobre o abstracto, do
particular sobre o geral, traduzindo uma prevaléncia das escalas locais sobre as
regionais ou nacionais, naquelas eficientemente se combinando interesses
publicos e privados. Assim, ndo admira que os instrumentos de gestdo territorial
vinculativos para entidades publicas e privadas sejam os planos municipais e
especiais do ordenamento do territério (art.® 11.° n.° 2 da LBPOTU). Estes
instrumentos, traduzindo escalas especiais mais concretas e definidas
prevalecerdo sobre outros instrumentos de gestdo territorial. Os principios, ja
referidos supra, da hierarquia mitigada e da contra-corrente vao no mesmo

sentido.
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A posterioridade afirma a adaptacdo do planeamento as circunstancias
resultantes de alteracdo significativa das perspectivas de desenvolvimento
econdmico e social ou da realidade ambiental. O uso lato das faculdades
previstas nos art.°s 99.° e 100.° do RJIGT, ou seja, de suspensdo dos instrumentos
de desenvolvimento e planeamento territorial para ‘“actualizacdo” as exigéncias
do desenvolvimento, tem sido uma constante “do direito da vida” do nosso
ordenamento.

A potencial contribui¢do do regime juridico do ordenamento do territério e
do urbanismo para o ordenamento turistico faz-se, curiosamente, de forma
facultativa e a margem do ‘“sistema de gestdo territorial”. O art.® 17.° da
LBPOTU prevé os programas de acc¢do territorial como forma de coordenagao
das actuacOes das entidades publicas e privadas interessadas na definicdo da
politica de ordenamento do territério e urbanismo e na execug¢do dos
instrumentos de planeamento territorial.

Os programas sao positivos para os sistemas de turismo, porquanto tém por
base um diagndstico das tendéncias de transformacao das dreas a que se referem
(o porqué), definem os objectivos a atingir no periodo da sua vigéncia (o qué),
especificam as accoes a realizar pelas entidades neles interessadas (como) e
estabelecem o escalonamento temporal dos investimentos neles previstos (o
quando), de acordo com o art.° 17.° n.° 2 da LBPOTU, pelo que consideram
como fundamentais para sistemas de planeamento e ordenamento do territorio,
incluindo para os sistemas de turismo.

Assim, o regime juridico do ordenamento do territorio € do urbanismo, nao
obstante formalmente consagrar um sistema de gestdo territorial, materialmente
ndo tem os contetudos, os ingredientes necessarios a motorizacdo desse sistema,
porque fundamentalmente ndo assenta num principio de unidade do ordenamento
territorial.

Impunha-se repensar o principio de hierarquia normativa entre escalas
regionais e locais no ordenamento (v.g. em planos intermunicipais de
ordenamento do territério), fazer integrar, com organizagdes estruturadas (ex:

areas regionais de turismo ou poélos de desenvolvimento turistico) o cruzamento
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de perspectivas sectoriais de planeamento e desenvolvimento em escalas
territoriais aglutinantes, integrar planeamento estratégico e fisico em territorios
supra-locais, sendo o ambiente, a qualidade de vida e o desenvolvimento
sustentavel os eixos fundamentais desse ordenamento, conforme determinado na
Constitui¢ao da Republica (art.’s 66.° n.° 2 e 81.° alinea a).

Assim, em ordem a sustentabilidade dos processos de ordenamento turistico,
considera-se necessdrio reposicionar e propor de “jure condendo” as seguintes
op¢Oes simultaneas, de alteracdo quer ao regime juridico do ordenamento do
territorio e urbanismo, quer ao regime das dreas regionais de turismo e polos de
desenvolvimento turistico:

a) Tornar planos intermunicipais de ordenamento com carédcter turistico
como directivos e de conformidade para planos directores municipais,
colocando as associacdes de municipios de interesses especificos (art.®
34.° da Lei 45/2008,de 27.08.2008) na lideranca dos processos de decisdo
do planeamento e desenvolvimento turistico regional ou sub-regional (ex:
Associacio de Municipios do Distrito de Evora ou Associacdo de
Municipios do Baixo Tamega);

b) Prever que os planos de ordenamento turistico constituam uma das formas
de planos especiais de ordenamento do territério (art.® 2.° n.° 2 alinea c) do
RJIGT), nesse caso, instituindo organizacdes especificas para a sua gestdao
que assegurem a lideranca dos processos de decisdo de planeamento e
desenvolvimento turistico na drea coberta pelo plano, refor¢cando o papel
das areas regionais de turismo e polos de desenvolvimento turistico, como
entidades sistémicas de consulta, conservacdo e divulgacdo dos planos
com participagdo publica de municipios e privada com organizagdes
empresariais e associacdes que envolvam populacido local, permitindo
hibridez e efici€ncia de poder a tais planos.

A necessidade de organizacdes hibridas que facam a ligacdo ou a superagdo

entre varios modelos de planificacio que combinem eficientemente interesses
publicos e publico-privados em determinadas dareas territoriais, afigura-se

importante para romper o efeito de inércia resultante da divisibilidade de planos
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de ordenamento, nacionais, regionais e locais, sectoriais e territoriais, que
constituem o complexo labirintico do ordenamento juridico nacional em matéria
de ordenamento do territdrio e urbanismo.

A integracdo da planificacdo turistica na planificacdo territorial acompanha
as tendéncias da Europa. Em Espanha, das 17 Regides Auténomas, 10 (entre
elas, as mais importantes do ponto de vista turistico - Andaluzia, Baleares,
Candrias) tém a planificacdo turistica integrada total ou parcialmente com a
planificagdo territorial (Ivars, 2003).

Por sua vez, em Franca, os projectos hoteleiros (mais de 50 ou 30 quartos,
consoante se esteja em Paris ou resto de Franga) sdo acompanhados de estudos
que visam determinar seu impacto no territorio de proximidade (ex: servigos
comerciais, artesanais, gestdo do espaco, rede de transportes, consumos
energéticos, poluigdo - art.® L- 752-1 do Cédigo do Comércio).

A visdo sistémica defendida neste artigo colocard Portugal mais préximo dos
paises da Europa que tém melhores indicadores em matéria de turismo, em
virtude dos mesmos colocarem o turismo no eixo dos seus processos de

planeamento e ordenamento territorial (Machado, 2009).

5. Conclusoes

a) O sistema de gestdo territorial do direito do ordenamento do territério e
urbanismo portugués e, em consequéncia de um sistema de turismo,
resulta prejudicado pela auséncia de um principio de hierarquia normativa
e de unidade do ordenamento territorial;

b) Os principios da coordenacao, da hierarquia mitigada e da contra-corrente
no direito do planeamento e ordenamento do territério tém como
consequéncia a afirmacgdo efectiva de poderes e préticas de planeamento
que privilegiam a derrogacdo do geral pelo particular, do integrado pelo
concreto, com prevaléncia de normas especiais em contextos locais

contratualizados, ndo raro conduzindo a suspensiao de planos gerais, por
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d)

€)

g)

motivos de actualizagcdo das perspectivas de desenvolvimento econémico,
social e ambiental (principio da posterioridade);

Os principios da especialidade e posterioridade em contextos locais
contratualizados favorecem tao s6 o planeamento em turismo a escala de
projecto e resort e prejudicam os sistemas de planeamento e
desenvolvimento, também de turismo, a uma escala mais alargada,
constituindo sério 6bice ao cumprimento do principio constitucional do
desenvolvimento sustentdvel;

A histoéria institucional do ordenamento turistico portugués (ex: Plano
Nacional de Turismo de 1986), revela dificuldades no cruzamento entre
politica sectorial de turismo e ordenamento do territério e urbanismo,
conduzindo a insuficiéncia e inefectividade de opcdes politicas de
planeamento e ordenamento turistico;

Os regimes das 4reas regionais de turismo e pdlos de desenvolvimento
turistico, salvaguardadas determinadas garantias formais em sede
legislativa, contém potencialidades para suprir as insuficiéncias do direito
do ordenamento do territério e urbanismo, combinando politica sectorial
com ordenamento do territério e urbanismo, e, consequentemente, com o
ordenamento turfistico;

O ordenamento turistico necessita de ser refundado num paradigma
juridico sistémico que assegure a capacidade das organizacdes (ex: dreas
regionais de turismo, polos de desenvolvimento turistico, associacdes de
municipios de interesse especifico) de entrecruzarem e desenvolverem
trabalho entre si e de agirem com eficiéncia e efectividade com planos e
modelos hibridos que superem divisOes e barreiras de planeamento,
integrando Estado, municipios e com participagdo de entidades privadas
com modelos de planificacdo, usos do solo e actividades econdémicas e
ambientais, assim se assegurando o cumprimento do principio
constitucional do desenvolvimento sustentavel;

O ordenamento turistico deverd também evoluir para escalas territoriais

mais alargadas, prevendo-se a sua integracdo e desenvolvimento em
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planos intermunicipais ou especiais de ordenamento do territério, de onde
resultem programas ou sistemas de accdo territorial capazes de
implementarem os modelos e planos assinalados na alinea anterior e
considerados adequados aos processos de planeamento e desenvolvimento

turistico.
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