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INTRODUCAO |

Descreveremos no turismo, no ambiente e no ordenamento do territorio os proces-
sos que mais intensamente influenciam a relag@o entre as trés areas. Depois, partindo das
exigéncias ambientais, tendo em conta as normas do ordenamento do territorio, passaremos
a avaliagdo no quadro da politica de turismo da forma como a implementagao e as regras de
funcionamento dos empreendimentos turisticos combinam o respeito por estas normas com
as exigéncias da sua competitividade nos mercados onde os seus servigos sao comerciali-
zados. Sustentabilidade designa a relagdo positiva entre turismo, ambiente e ordenamento
do territorio.

A nossa analise resulta da observacdo e do estudo da histéria e da geografia do
viajar na Europa, mas centra-se no caso concreto de Portugal e, mais em particular, do
Algarve, como area turistica da bacia turistica alargada do Mediterraneo, abrangendo
o periodo que tem inicio nos meados da década de 1950 e termina com a crise de
2008-2009. Esta contextualizagdo geografica e temporal evita cairmos na esparrela de
descrever um modelo do turismo que, a forca de pretender ser geral, acabe por nada
explicar. O destaque que damos a oferta de turismo do Algarve é merecido face as suas
importancia, diversidade e polémica.

Concentramos a nossa aten¢do na dindmica do turismo, elemento de base no re-
lacionamento entre turismo, ambiente e ordenamento do territorio, ou seja na formagao
da oferta de turismo em resultado das crescentes massificagdo ¢ sazonalidade da procura
de estadias temporarias em hospedagem onerosa, ¢ de unidades de alojamento do turismo
residencial.

Nao nos vamos debrugar sobre a oferta de turismo em meio urbano e da que se
encontra dispersa em espago rural, por ndo afectar o essencial da relagdo entre turismo,
ambiente e ordenamento do territorio.

No caso do ambiente, consideramos as trés dimensdes mais relacionadas com esta
oferta de turismo: a formagao ¢ o esvaziamento da bolha especulativa acerca da poluigdo
resultante da operagdo dos empreendimentos turisticos, a inversdo de valores quanto a
responsabilidade pela auséncia de infra-estruturas e servigos ambientais € a mais impor-
tante das trés dimensdes, ou seja a compatibilizagdo de «conservar e desenvolver» na
implantag@o espacial e na operacao dos empreendimentos da oferta de turismo.

Ao ordenamento do territorio cabe a fungdo de integrar, de uma maneira prospec-
tiva, a tradugdo espacial das exigéncias das politicas do ambiente e da oferta de turismo,

no quadro mais vasto da ocupagdo do territdrio pelos homens e pelas suas actividades.
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Como veremos, a politica e a administracao do turismo desempenham um papel menor
nesta relacdo.

A relacao entre turismo, ambiente e ordenamento do territorio, considerados os
elementos condicionantes naturais, traduz-se na regulagdo de comportamentos humanos,
seja pela entidade publica, seja pelas leis do mercado. E a sustentabilidade depende do

sucesso destas duas modalidades de regulacao.
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Na milenar evolugdo do viajar, considerado como um comportamento do
homem sedentario, destacamos a formagao de uma procura massificada e
sazonal do viajar fruto da economia, da sociedade, da cultura e da politica
dos periodos da Revolugao Industrial e da sociedade do conhecimento.

Durante o periodo que vai de meados dos anos 50 do século XX a crise de
2008-2009, concentramo-nos na formagédo da oferta de turismo resultante
da procura massificada e sazonal da viagem para estanciar durante o
tempo livre. E esta oferta de turismo que esta no ceme da relagéo entre
turismo, ambiente e ordenamento do territério, a qual constitui a base do
conceito de sustentabilidade.

A politica e a administragdo do turismo comegam por se preocupar com 0
turismo cultural, urbano e termal e, numa menor dimensdo, com o das
praias. A partir do inicio dos anos 60 do século XX, a mutagdo da oferta
de turismo, sobretudo no Algarve, coloca novos problemas quanto a sua
relagdo com esta Ultima oferta de turismo (com destaque para o turismo
residencial) e com a politica e a administragdo do ordenamento do ter-
ritério e do ambiente.
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EVOLUCAO po VIAJAR

MODALIDADES DE VIAGEM E ORIGEM
DO TURISMO DE MASSAS

Viajar, Um Comportamento do Homem Sedentario

Podemos dizer que o homem sempre viajou, quando némada, por defini¢do e, a
partir do momento em que se sedentariza e se formam as primeiras urbes, por necessidade.

O turismo esta, desde o inicio, ligado ao processo de massificagdo e sazonalidade
das viagens do tempo livre, definido como tempo de férias e de descanso da populagdo
activa e da reforma, numa crescente populagao reformada — «Le temps libre, d’apres les
usages linguistiques actuels, équivaut au temps qui est libre de tout travail professionnel; dans
nos sociétes, seule une partie de ce temps libre est consacré aux loisirs» (Elias, 1994, p. 90).
«Turismo» designa uma pratica com origem na economia e na organizacao da sociedade
da Revolugdo Industrial que se alarga as classes médias e aos trabalhadores. E diferente do
modelo formal da viagem da elite, que se desloca para viver o otium. De facto, «desde a sua
origem, o turismo esta destinado a ser “de massa”; porque na sociedade industrial sdo as
massas quem trabalha» (Deprez, 1997, p. 19).

Ao longo de mais de dois séculos, acentua-se a diferenca entre as viagens re-
lacionadas com a actividade profissional do viajante e as que ocupam parte do tempo
livre. Apesar de estes dois tipos de viagens ndo serem mutuamente exclusivos (as viagens
profissionais incluem momentos de tempo livre e ha quem trabalhe durante as viagens
de férias), a diferenca ¢ real. Apenas nos ocupamos da viagem do tempo livre, que com-
preende trés modalidades: o viajar itinerante, essencialmente urbano e cultural, em que o
viajante visita cidades e faz parte de uma minoria em relacdo a populacdo ai residente; a
viagem para estanciar em local aprazivel, fora do local de residéncia habitual, numa esta-
dia que pode durar algumas horas, ¢ a residéncia permanente durante a reforma, na qual o
numero de visitantes ultrapassa em geral o da populagao residente, e o nimero e a duracdo

das estadias e a escala das infra-estruturas de acolhimento criam tensdes diferentes das do
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viajar itinerante; o grupo crescente das visitas a familiares e amigos, que se identifica com o
estanciar ou com a variedade de situagdes dos emigrantes quando visitam o pais de origem.

Nao nos ocuparemos desta terceira modalidade e, depois de uma sintese sobre a
evolugdo das duas primeiras modalidades, descreveremos dois processos: a formacao da
oferta de turismo, na qual se destaca o turismo residencial resultante da procura massifi-
cada e sazonal da viagem para estanciar durante o tempo livre; ¢ a evolucdo da politica
¢ da administragao do turismo, com énfase na relacdo que desenvolvem com a oferta de
turismo.

O presente trabalho ocupa-se apenas do periodo que comeca ap6s a Segunda Guerra
Mundial e termina, de uma maneira simbolica, com a crise de 2008-2009 — designamo-lo
por Europa da Abundancia, ainda que os seus ultimos anos tenham sido os da Europa da
Divida.

Giro d’Italia, Tour e Turismo

Para situar a evoluc@o que conduz ao significado actual da palavra turismo, temos de
recuar, na genealogia da viagem itinerante, até a Inglaterra do século XVI. Por essa altura,
a reputagdo da Italia da Renascenga leva a que «o diplomata, o homem da corte, o poeta, o
artista e o0 médico necessitem de saber algo da Itdlia, ou sofram o handicap da ignorancia.
Isto quer dizer que um certo niimero de entre eles seria viajante, apesar das dificuldades e
dos perigos» (Stoye, 1989, p. 72).

A viagem a outros paises como uma pratica que os jovens nobres devem seguir
para completar a sua educagdo ¢ defendida a partir de 1570, apoiada por Francis Bacon
(nos Ensaios, publicados em 1597), por John Locke, ja em 1692, e por Adam Smith, para
referir apenas alguns exemplos relevantes. Os «jovens nobres e os seus tutores» sao,
na linguagem actual, «um segmento de um mercado em crescimento», pois a viagem
a Italia comega antes e com outros grupos sociais. Em 1653, Manuel Severim de Faria
utiliza jornada e peregrinagdo (viagem) e peregrinar (viajar); entre as jornadas que sao
«voluntarias ¢ ordenadas ndo por obrigacdo, sendo pelo gosto de cada umy, aceita «a
peregrinagdo em tempo ¢ idade conveniente», que limita aos 25 anos, «ainda que as
que se fazem por causa da Religido, e de venerar os Santudrios, em todo o tempo sao
louvaveis e piissimas» (Faria, 2003, p. 223).

A partir do inicio do século XVII, forma-se o padrdo desta viagem; o aumento do
numero de viajantes comeca a estabilizar as épocas de viagem e os itinerarios, o que, por
sua vez, facilita a formacao da oferta de alojamento e transporte. Muitos desses viajantes

Jj& «combinam negocios com prazer e prazer com educagao» (Stoye, 1989).
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Em 1670, Richard Lassells, um dos tutores de jovens nobres, num livro sobre a
viagem a Italia, usa a expressdo grand tour (Chaney, 1985), ainda quando ¢ dominante a
designagdo de giro of Italy. Na pratica, «como grand tour era uma expressio conveniente
em francés ¢ em inglés, e como também four num conjunto de paises depressa era visto
como uma Unica entidade, giro d’[ltalia deixou de ser usado, ¢ grand tour passou a designar
o tour classico» (Barefoot, 1993, p. 81).

Quando se liga tour as «viagens educativas dos jovens nobres ingleses, no século
XVIID» comete-se um triplo erro: os jovens nobres viajam desde o inicio do século XVII;
sd0 apenas um dos grupos sociais que viaja; e, no século XVIII, a viagem a Italia ¢ uma
pratica generalizada a pessoas de todas as idades, da gentry e de novos grupos sociais
emergentes.

O quarto erro consiste em confundir a etimologia da palavra «turismo» com a sua
origem e o seu significado. Em inglés (Ogilvie, 1933, p. 4), fourist ¢ usado por volta de
1800 como «a traveller is now-a-days called a Touristy. Em 1811, no New English Dic-
tionary, tourism ¢ definido como «the theory and the practice of touring; travelling for pleasure.
Usually depreciatory» e mencionado como «sublime cockey tourism» na Sporting Magazine.
A etimologia de tourist e de tourism leva-nos ao four de 1670, mas as palavras demoram mais
de um século a serem utilizadas e, quando o sdo, a realidade que designam ja ndo € a pratica
cultural, educativa e elitista do four do século XVII, mas sim o que vai ser a modalidade de
viagem acessivel as novas classes e novos grupos sociais resultantes da Revoluggo Industrial
e da futura sociedade da Europa da Abundancia.

Novos ritmos sociais e tecnologias de transporte (desde o comboio ao avido, pas-
sando pelo automoével) alteram a morfologia do four classico: o longo itinerario pela
Europa dé lugar a uma sucessao de viagens de ida e volta, com variagao entre um dia a
pouco mais de uma semana, passando pelas estadias curtas (uma criagdo do século XIX),
que se distinguem das da vilegiatura pelo tipo de motivacdo do viajante. A tentativa de
diferenciag@o social e cultural de quem afirma ter o turismo (por suposi¢@o, massificado e
inculto ou aculto) matado o viajar (por suposi¢do, comportamento reservado a uma elite
da sociedade e da cultura) ndo tem outro fundamento sendo o da tdo humana vontade de
querer ser diferente numa massa anénima.

Em conclusao: qualquer um se pode diferenciar como turista, viajante ou actor
do turismo, mas a realidade econdmica, social e cultural com que lidamos ¢ a da mas-
sificacdo do viajar itinerante. A viagem para estanciar num local aprazivel conhece uma

evolucao semelhante.
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VIAGEM PARA ESTANCIAR DURANTE
O TEMPO LIVRE

Morfologia e Processos Econémicos e Sociais

A morfologia da viagem para estanciar durante o tempo livre mantém-se inalterada
desde ha mais de dois milénios e consiste: numa grande deslocacdo, de ida e volta, entre o
lugar de residéncia habitual e o lugar de estadia; no desenvolvimento da oferta de infra-es-
truturas e servigos nos locais da estadia desses visitantes, em estreita ligagdo com o turismo
residencial; e na ocupagdo do tempo da estadia em actividades variadas — as «experiénciasy
da actualidade.

Nesta morfologia ha um segundo elemento imutavel: na maior parte dos casos,
muitos dos viajantes com maior nivel social e econémico optam por adquirir o alojamento
no qual ocupam o tempo livre. Esta opgdo acontece a partir do momento em que, na civi-
lizagdo romana, a villa, inicialmente integrada numa exploragdo agricola, se separa desta e
passa a ser apenas espago para viver o tempo livre. A sua localiza¢do deixa de estar amar-
rada a agricultura e passa a ser a que melhor permite ao seu proprietario usufruir desta nova
utilizacdo — ¢ essa a origem do actual turismo residencial.

Importa mencionar trés processos econdmicos e sociais associados a viagem para

estanciar durante o tempo livre que dela nao podem ser dissociados:

> Aimigracdo de reformados para as estancias climatéricas amenas da década
de 20 do século XIX (Travis, 1993) ¢ descrita no final do século por Guy de
Maupassant e reconhecida como realidade em 1944 (Brunner, 1945) e 1964!;
cresce em 1970 (Karn, 1977) e parece imparavel a partir de entdo, a ndo ser
quando a crise de 2008-2009 vem alterar profundamente esta dindmica;

»  Desde ha mais de 100 anos que a «grande deslocacao» pode ser ou tornar-se
limitada em ordem a que o local da vivéncia do tempo livre seja 0 mesmo
da residéncia suburbana (qualificada ou ndo) ou da visita de recreio da popu-
lagdo residente — ¢ nomeadamente o caso da urbanizagdo que se forma entre
Cascais/Monte Estoril e Lisboa, desde a chegada da Corte (1870) ¢ a ligagdo
ferroviaria a Pedrougos (1889) até a massificacdo da residéncia suburbana
das ultimas dezenas de anos;

> Aformacao da oferta de turismo induz um desenvolvimento econdmico e social
que implica a imigragdo de uma populagdo activa ¢ o aumento da populagdo
residente — esta dindmica ¢ observavel no Algarve desde a viragem dos anos
60 e 70.
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Massificaciio e Sazonalidade da Procura de Viagens para Estanciar durante
0 Tempo Livre

Uma das caracteristicas da evolu¢do milenar do viajar para estanciar durante o
tempo livre € a crescente procura por parte de elementos dos grupos sociais econémica e so-
cialmente menos qualificados. Este processo ¢ evidente a partir dos séculos XVII e XVIIL, e
¢ reforcado com a emergéncia da economia ¢ da sociedade da Revolucao Industrial.

A partir de meados do século XIX, o transporte em caminho-de-ferro reforga as
novas escala e geografia desta procura: praias dos mares do Norte e uma zona de diferen-
ciacdo social na Cote D’Azur. Depois da Segunda Guerra Mundial assistimos ao refor¢o
desta diferenca e ao processo que vai ser dominante: uma deslocalizagdo massica dos fre-
quentadores das praias dos mares do Norte para as do Mediterraneo. Mesmo antes da sua
criagdo legal, em 1950, o Club Mediterranée anuncia uma nova modalidade de viagem as
ilhas Baleares: alojamento em tenda, alimentagdo e animacao incluidas (Trigano, 1998:
p. 33). Em 1955, sao vendidos no Reino Unido os primeiros holiday packages da primei-
ra cadeia de voos fretados — duas semanas de férias, com alojamento e bebida, custam 32
libras e 10 xelins, contra 70 libras por uma viagem de ida e volta em avido entre Londres
e Nice (Bray, 2001). As classes médias e a classe operaria do Norte da Europa comegam
a estanciar no Mediterraneo. Nasce o que vai ser designado por massificagdo do turismo
ou turismo de massas.

A procura da viagem para estanciar durante o tempo livre cresce pelo efeito
conjugado de maior rendimento disponivel, mais tempo livre, embaratecimento do
transporte ferrovidrio, aéreo e rodoviario e politicas de promocao dos locais de des-
tino. Esta dindmica tem duas origens: a primeira, algo esquecida, ¢ a do direito dos tra-
balhadores a férias pagas, que tem inicio a partir de meados do século XIX ¢ cujo icone
sa0 os congés payés decididos pelo Governo francés da Frente Popular (1936) a exemplo
de medidas similares tomadas noutros paises. A Segunda Guerra Mundial interrompe este
processo, que readquire porém forga e vigor a partir de meados da década de 1950.

A segunda assenta no mercado e ¢ resultado da conjugagdo do desejo de aceder
a viagem por quem comega a ter meios para o fazer com a capacidade empresarial para
tornar a viagem acessivel ao maior nimero de consumidores. Melhor do que ninguém,
ha empresarios que sabem como podem ganhar muito vendendo em grande quantidade
servigos baratos e com margens de lucro apertadas. As excursdes de um dia de comboio
(ndo sendo a primeira aquela que Thomas Cook organizou, embora sendo o icone) sdo a

primeira forma do turismo de massas. Para Hobsbawm, a pleasure travel inclui a mecha-
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nised day trip for the masses. Cedo evoluem para viagens de dois ou mais dias, dando
origem ao short break da actualidade.

A massificagdo da procura ¢ sazonal e conhece picos, pela ac¢do conjugada do
clima nos locais de destino, do comportamento humano e, sobretudo, da organizagao do
trabalho da sociedade da Revolugdo Industrial e, depois, da sociedade do conhecimento.
Assim, temos a quase obrigatoria estadia estival, a multiplicagdo de estadias curtas (sobre-
tudo em fins-de-semana e «pontes») e, para quem pode, a estadia invernal nos mares do
Sul ou nas estancias de desportos de Inverno. Criticar ou pretender «combater» a «sazo-
nalidade do turismo», com o turismo no centro das preocupagdes, ¢ esquecer ou ignorar as
causas econdmicas, sociais e psicologicas que estdo na sua origem.

Massificagdo e sazonalidade sdo parte da procura de viagens no tempo livre ¢ tém
influéncia significativa na formagdo da oferta de turismo, que esta no cerne da relagdo
entre turismo, ambiente e ordenamento do territdrio, ou, por outras palavras, da sustenta-
bilidade da oferta de turismo. Dadas as tensdes que estas duas palavras criam, importa

esclarecer cinco pontos:

> Lidamos com niimeros crescentes de viajantes, devido ao alargamento, na
sociedade da classe média, do acesso a viajar por quem disso esteve excluido:
a classe operaria;

P> Massificacdo da procura ndo significa monolitismo dos desejos em relagdo
a um produto UGnico; antes implica a crescente diversificagdo dos desejos e
consequéncias na explosdo da criatividade da oferta — muitas analises sobre o
fordismo e o pds-fordismo do turismo s@o excessivamente simplistas;

P Ha duas situagdes muito diferentes directamente relacionadas com os mode-
los de negocio da procura final (estadia temporaria em hospedagem onerosa e
turismo residencial), pois o valor do objecto da procura (uma estadia ou uma
casa) ¢ consideravelmente diferente;

> Massifica¢do do turismo e turismo de massas sdo palavras proscritas no
modelo cultural dominante e politicamente correcto, circunstancia que
dificulta a formulacao de politicas adequadas a organizacdo de uma oferta
qualificada para satisfazer a procura;

P> Amassificacdo da procura ¢ comum as duas modalidades de viagem no tempo
livre (tour e estanciar), mas, no caso do four, os seus efeitos sdo amortecidos
pelo meio urbano em que este se integra — nenhuma cidade portuguesa pre-

tende recusar turistas, como ja acontece em algumas cidades de Italia.
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FORMACAO pa OFERTA

QUE RESULTA pa PROCURA
MASSIFICADA E SAZONAL DA
VIAGEM PARA ESTANCIAR DURANTE
o TEMPO LIVRE

AREA TURISTICA

Areas Turisticas na Bacia Turistica do Mediterraneo

A partir de meados dos anos 50, muita da oferta de resposta a procura massificada
da viagem para estanciar durante o tempo livre estrutura-se em areas turisticas na bacia do
Mediterraneo. Estas formam-se em torno dos aeroportos aos quais chegam os turistas, se-
gundo modalidades, ritmos e morfologias diferentes, mas partilham elementos imutaveis.
Entre eles, destacamos o acroporto de chegada e o modelo de negdcio da estadia temporaria
em hospedagem onerosa.

Portugal conhece trés situagdes distintas. No Funchal, ha uma ja longa tradigdo
de turismo e uma orografia que impede a formagdo de grandes nucleos turisticos — o
crescimento ¢ menor do que no Algarve e o turismo residencial inexistente. A area
envolvente do aeroporto de Lisboa, a tradi¢do de Estoril/Cascais e, no inicio dos anos
60, a previsao de 70 000 camas de um projecto turistico para Trdéia acabam por ndo
responder as exigéncias do holiday package.

Diferente é o caso do Algarve, que se tornara o objecto central da nossa analise.
Em 1962, a decisao de construir o aeroporto de Faro integra o Algarve na bacia alargada
do Mediterraneo e permite a criagdo de uma area turistica que representa uma mutagao no
turismo regional. Desde as intervengdes iniciais dos primeiros pioneiros que a procura
final do turismo da area turistica do Algarve integra dois modelos de negocio: as estadias
temporarias em hospedagem onerosa e o turismo residencial (Quadro 1.1). A seguir, des-
creveremos o primeiro modelo, sendo o turismo residencial tema de um outro volume da
presente colectanea: Turismo — Imobiliaria do Lazer e Turismo Residencial.

A ateng@o dada em Portugal e em muitos paises da Europa a oferta de turismo do
Algarve resulta da sua especificidade como area turistica, da concentragdo de visitantes,
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alojamentos e equipamentos e do seu posicionamento. Entre Vila Nova de Mil Fontes e
Povoa de Varzim, muitos niicleos urbanos da vilegiatura tradicional conhecem evolugdes
similares a de Quarteira e, no seu conjunto, representam uma importante oferta de turismo

cuja dispersdo atenua os efeitos das condicionantes verificadas nesta ultima localizagao.

Quadro 1.1.
Modelos e submodelos de negécio na area turistica do Algarve
Procura e oferta final de estadia temporaria em hospedagem onerosa
* Holiday package
+ Organizag&o do turismo desorganizado
Procura e oferta final de casas em empreendimentos de turismo residencial
« Utilizagdo ou rendimento exclusivos ou combinacéo de utilizagéo e rendimento

Promogéao, administragao e exploragao de empreendimentos turisticos que
estruturam a oferta final

Oferta de terrenos para promover empreendimentos turisticos

Reaccdes Negativas e «Consequéncias da Igualdade»

A chegada de visitantes ao Mediterraneo da origem a criticas. Os turistas incomo-
dam sempre — por volta de 1860, quando incomodado por um grupo de viajantes barulhen-
tos, Michelet exclama: «Eu amo o povo, ¢ odeio a multiddo».

O Algarve ¢ também o territorio onde a democracia assume as «consequéncias da
igualdade» e no qual ndo ha fuga possivel: ha que conciliar o posicionamento de uma oferta
de gama alta e média alta com a qualidade dos diversos niveis da oferta destinada a «gros-
seira marabuntay, aquela a que a maioria daqueles que se pronunciam sobre o Algarve

recusa, por mera auto-avaliagdo, pertencer, mas a qual na maior parte dos casos pertence.

Procura e Oferta Finais de Estadia Temporaria em Hospedagem Onerosa

A procura e a oferta finais destas estadias compreendem dois submodelos de
negocio: o holiday package e a organizagao do turismo desorganizado.
Criado em 1955, o holiday package ¢ um modo europeu de viajar nascido num

continente no qual:

P> em menos de um século se verificam trés guerras e ha um patchwork de paises,

culturas, linguas e moedas;
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P o transporte rodoviario ¢ dificultado pela escassez de automoéveis e de estra-
das, por uma gasolina cara e multiplos sistemas de seguros e assisténcia;

P as companhias aéreas sdo propriedade do Estado, suas protegidas, e em geral
as entidades reguladoras do trafego aéreo nao sdo liberais;

P 0 pais mais rico e o que lidera as viagens ¢ uma ilha.

O holiday package

P> Reduz custos, tranquiliza o viajante e torna o Mediterraneo acessivel aos eu-
ropeus, habituados as estadias estivais nas praias dos mares do Norte;

» E dominante em muitas areas de turismo, mas ndo é exclusivo e em varios
casos nao chega a dominar —a Franga, como pais de origem, e a Cote d’ Azur,
como destino, sdo disso exemplos significativos;

»  E organizado por operadores turisticos que dominam processos de integracio
horizontal (faléncias, fusdes e aquisi¢cdes) e vertical (companhia aérea, dis-
tribuicdo, investimentos hoteleiros com e sem parceiro de negocio).

No inicio dos anos 70, sdo anunciados voos fretados em Boeing 747 entre a Ale-
manha ¢ a Tailandia. Desde ha quase duas dezenas de anos que a concorréncia interconti-
nental ao turismo do Mediterraneo esta banalizada.

Ultrapassadas muitas crises, em meados da década de 1990, o holiday package
parece ter garantida uma posicdo dominante nos mercados turisticos mais importantes
para as estadias no Mediterraneo. Depois, muito rapidamente, as novas escala e diver-
sidade da organizagdo do turismo desorganizado obrigam os operadores de holiday
package a uma adaptagdo porventura mais estrutural do que as anteriores.

O clima, o dumping social e a adesdo de Portugal, Espanha e Grécia ao euro
criam as condicdes objectivas para uma transferéncia de visitantes para o litoral dos
paises do Mediterraneo Sul e Oriental e os operadores do holiday package promovem
uma consideravel deslocalizagdo de turistas para esses paises ¢ destinos noutros con-
tinentes.

No holiday package, a promogao ¢ a exploragdo do empreendimento turistico res-
pondem as exigéncias dos operadores internacionais. O empreendimento pode ser de pro-
priedade indivisa (o hotel é o caso mais frequente) ou de propriedade plural (com unidades
de alojamento cedidas a exploragdo turistica), qualquer deles com mais ou menos servigo
hoteleiro. A empresa exploradora negoceia com os operadores e tem com relativa facili-
dade a ocupagdo garantida durante varios meses do ano, por vezes durante todo o ano e

por varios anos. Pode limitar-se a uma mera relagéo bilateral com o operador (business-to-
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-business) ou criar parcerias para captar o cliente final (business-to-business-to-consumer).
O empreendimento pode ser integrado numa marca do operador, estar diferenciado no seu
catalogo ou figurar ai apenas como mera commodity de alojamento indiferenciado.

A organizagdo do turismo desorganizado ¢ multiforme. Muitas familias visitam
familiares e amigos, organizam as suas estadias sem recurso a agéncias de viagens, recor-
rem ao alojamento local e a formas directas de distribuicdo. Quem repete a estadia passa
a conhecer o destino ¢ a encontrar resposta para os seus desejos fora do sistema de turismo
organizado. Nalguns casos, o timeshare chega a ser importante.

O comércio electronico, o baixo custo recente e a diversidade do transporte aéreo,
as empresas exploradoras que procuram o cliente final (business-to-consummer), os opera-
dores apenas baseados na Internet (nova forma do business-to-business-to-consummer) dao

uma nova dimensao a organizagdo do turismo desorganizado.

URBANIZACAO TURISTICA

Anos 60 a 90: Urbanizacio Turistica Dispersa

«Urbanizagdo turistica*» designa a concentra¢do crescente das populagdes que
podem viajar para estanciar durante o tempo livre em estancias ou zonas de turismo (no
passado), e em nucleos turisticos, nucleos e urbes urbano-turisticas e edificacao dispersa,
integrados ou ndo numa area turistica (no presente).

Entre os anos 60 e 90 forma-se no Algarve uma urbanizagao turistica dispersa,
caso especial da urbanizagao dispersa que entio prolifera por todo o Pais, com edificagdo
legal ou clandestina, e que estd na origem de parte das actuais fraquezas da urbanizagdo
em Portugal. E a primeira patologia do povoamento urbano do Algarve, utilizando-se o
termo «patologia» no sentido econdmico, social e politico de «excessos de uma pratica a
que falta regulagdo», e ndo no sentido biolodgico.

Durante cerca de um quarto de século, esta urbanizacgdo turistica dispersa com-

preende duas formas distintas:

P> O «nucleo turistico fora dos perimetros urbanos», com urbanismo turistico
em «ambiente de resort», criado na maior parte dos casos pela urbaniza¢do
estruturada de propriedades cuja area varia entre alguns hectares e os 16 km
de Vilamoura. Estes ntlicleos passam por processos de expansdo organica
(«arredondamentoy), de densificagdo das areas iniciais e de reconversao es-

truturante (caso de Vilamoura em Vilamoura XXI);
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» O «nucleo urbano-turisticoy, resultante da transformagao dos nuicleos urbanos

da vilegiatura tradicional, por expansao organica para a periferia ou densifi-
cacdo da edificacdo urbana no seu seio, ou por ambos os processos. Alguns
destes nucleos formam-se a partir de aglomerados piscatorios que, dada a sua
irrelevancia, ndo sdo sequer objecto do planeamento urbanistico anterior a
1962.

Datam também desta altura:

a edificacdo dispersa de utilizagdo turistica, de que sdo exemplo as moradias
construidas no Cerro da Aguia, a poente de Albufeira;

aquilo que, dezenas de anos mais tarde, se designara por estabelecimentos ho-
teleiros isolados, apontando-se como exemplos o facto de em 1964 o minis-
tro das Obras Publicas ter aprovado a localizagdo do que viria a ser o Hotel
Levante e, em 1968, a Presidéncia do Conselho ter declarado de utilidade
turistica o «conjunto hoteleiro denominado os “Gambosinos”» (origem do

actual resort Martinhal).

A urbanizagao turistica integra dois tipos de espagos cuja dindmica ¢ inseparavel

do turismo residencial:

P A pratica do golfe, acessivel as classes médias inglesas desde os anos 90 do

século XIX, passa a ser elemento integrante dos mais qualificados nticleos
turisticos fora dos perimetros urbanos, gerando sinergias que sdo explicita-
das aquando do licenciamento dos nucleos turisticos da Penina ¢ de Vale do
Lobo;

As marinas ¢ toda a envolvente do ver-e-ser-visto, no Algarve integradas num

urbanismo urbano-turistico qualificado.

Ruptura Politica dos Anos 90 e Novas Formas de Urbaniza¢ao Turistica

A ruptura politica dos anos 90 esta na origem de duas novas formas de urbanizagao

turistica. A primeira assenta na consolidagdo da urbanizagdo turistica dispersa e com-

preende duas dindmicas similares, mas diferentes na escala:

P> A consagracao da expansao de «nucleos urbano-turisticos» preexistentes, pela

defini¢ao de perimetros urbanos mais ou menos generosos — um processo que
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ultrapassa, em muito, os limites do Algarve e de que sdo exemplo os nucleos
de desenvolvimento turistico do PROTALI de 1993;

> No Algarve, comegam a formar-se quatro «urbes urbano-turisticas» (do Alvor
a Praia da Rocha, Armacao de Péra e Albufeira e de Vilamoura a Quarteira)
que se distinguem pela sua escala e pela formagdo, a norte, de largas frentes
de mar, segundo dois movimentos: a expansdo organica do nucleo urbano-
-turistico inicial; ¢ a integracdo de outros focos da dinamica urbana dispersa,

localizados a poucos quilometros deste nucleo.

Na sub-regido do litoral do Algarve, a escala da procura faz com que estas quatro
urbes e uma consolidacdo mais intensa nos «nucleos urbano-turisticos» contribuam
para formar uma economia turistico-residencial unica em Portugal. Encontramos algo
deste modelo na urbanizagdao que actualmente vai dos Estoris até a Guia, no concelho
de Cascais.

A segunda forma de urbanizacdo turistica ¢ a dos nucleos turisticos de nova
geracdo. Estes nucleos sdo uma nova e mais sofisticada forma do «ntcleo turistico fora
dos perimetros urbanos» ap6s quase 30 anos de urbanizagdo turistica dispersa.

Edificacido Dispersa

A edificacao dispersa ¢ um problema em varias regides do Pais, sendo utili-
zada para residéncia permanente ou casa para viver o tempo livre com a possibili-
dade de alternar ou conciliar estas utilizagdes. A vivéncia do tempo livre comega por
ter lugar na proximidade dos grandes centros urbanos (onde nasce a designacao de
«casa de fim-de-semanay») ou em areas turisticas cujo exemplo mais significativo ¢é
o Algarve.

No caso do Algarve da actualidade, edificagdo dispersa designa a transformacao
da dinamica de dispersao e concentracao de «habitacdes dispersas» do povoamento rural
do Algarve de 1962 pela utilizagdo como casa do tempo livre ou residéncia permanente
da populagdo local. Inclui a recuperagdo de habitacdo da populagdo rural e novas edi-
ficacdes cujo licenciamento assenta em criativas interpretagdes das disposi¢des legais
que pretendem limita-la ou proibi-la. Esta definicdo de edificagdo dispersa nao inclui a
aparente dispersao fisica das moradias de um conjunto urbanistico (Vilamoura ou Quinta
do Lago), nem a edificagdo dispersa de cariz suburbano ¢ mais concentrada verificada na
proximidade de uma cidade; e é diferente da morfologia de empreendimento de turismo

residencial, que designamos por «estruturagdo da exploracdo de moradias dispersas».
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URBANISMO TURISTICO

Conceito de Urbanismo Turistico

Urbanismo turistico é «a ciéncia, arte e/ou técnica da organizagdo espacial dos
estabelecimentos humanos destinados a vivéncia do tempo livre, na area turistica para
onde viaja para estanciar, em residéncia temporaria ou permanente, quem, para o efeito,
disponha de rendimento disponivel, tempo livre ¢ uma acessibilidade facil». Uma vez
«alargado o espago urbanoy» pela urbanizacdo turistica, o urbanismo turistico estrutura
as instalagdes e os servigos que possibilitam as experiéncias e criam valor para o visi-
tante que vive o tempo livre no imutavel ciclo das 24 horas. A terminologia ¢ confusa,
pois a estruturagdo legal do urbanismo ¢ designada por Regime Juridico da Urbaniza-
¢do e Edificacdo e, salvo o devido respeito, este regime legal é aplicavel a solo urbano
ou passivel de urbanizar e ndo regula a concentracao de pessoas e a criagdo do espaco
para as acolher.

O urbanismo turistico estrutura espagos e vivéncias para pessoas que tém uma
grande liberdade de escolha do local onde vao viver o tempo livre e é culturalmente
diferente do urbanismo que estrutura o espago ¢ a vivéncia da deslocagdo casa/trabalho,
para pessoas cuja liberdade de escolha se resume, a titulo de exemplo, a Rio de Mouro
ou Cacém.

Ha duas modalidades de urbanismo turistico:

> Em «ambiente de resort», quase sempre no seio de um «nucleo turistico fora
dos perimetros urbanosy, ele ¢ caracterizado por baixa densidade de cons-
trugdo, com integracdo de zonas mais densas, paisagismo (colectivo e priva-
do) adequado e cuidado, infra-estruturas urbanisticas e destinadas a vivéncia
do tempo livre melhoradas — ¢ nomeadamente o caso de Vale do Lobo ou
Pine CIiff;

»  Em «meio urbano turistico», caracterizado por uma densidade média alta e alta,
quase auséncia de paisagismo, inser¢do em espago publico de valorizagdo e
manuten¢do municipal, estruturado pelas regras de urbanizacdo e edificacao,
com interpreta¢ao a nivel municipal — é nomeadamente o caso de Quarteira ou
Albufeira.

A Vivéncia Quotidiana do Tempo Livre

O imutavel ciclo das 24 horas, durante a estadia temporaria do turista ou a residén-
cia permanente do imigrante reformado, implica estruturar o vaivém entre o local de
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alojamento e o das infra-estruturas e servigos que permitem a vivéncia das experiéncias
do tempo livre. A geografia desta vivéncia depende da disponibilidade de transporte in-
dividual em automovel e, em muito menor escala, do recurso ao transporte colectivo ou
a excursoes organizadas.

A vivéncia do tempo livre na area turistica do Algarve esta na origem de trés es-

pacos e na charneira entre a urbanizagio e o urbanismo turistico:

» A democratizacdo do golfe é factor estruturante das areas mais qualificadas
da urbanizagdo turistica e elemento importante do urbanismo turistico em
«ambiente de resort»;

P> As marinas ndo podem ser dissociadas dos empreendimentos de turismo resi-
dencial a que estdo associadas e sdo simultaneamente espacos da diferenga
social (a nautica de recreio ainda ndo esta democratizada) e do mais interclas-
sista «ver-e-ser-visto»;

P> O crescimento explosivo das diversas experiéncias do «viver a noite» esta na
origem de «ruas de bares» ou «zonas nocturnasy, pela transformagido do uso de

espagos cuja inser¢do na malha urbana exige estudo e, em casos futuros, previsao.

Estruturacgdo Legal do Urbanismo Turistico

O urbanismo turistico em «ambiente de resort» exige que o «nticleo turistico fora dos
perimetros urbanos» disponha de uma administragao que garanta o pagamento, pelos pro-
prietarios das unidades de alojamento, dos custos acrescidos de manutengdo ¢ conservagio
dos seus elementos imutaveis e diferenciadores, no quadro de um modelo fiscal adequado.
Neste caso, 0 espago e 0s servigos turisticos devem ser vistos como uma unidade sui generis
de produgdo de servicos, em grande parte transaccionaveis em mercados exteriores. Esta
administracdo exige um sistema, o mais transparente possivel, de custos e de receitas que
permita conciliar a justica social (utilizador/pagador de servigos nos espacos do urbanismo
turistico em «ambiente de resort») e a competitividade do turismo. De certa maneira, ¢ a
versdo actual da zona de turismo administrada pela Junta de Turismo do Cédigo Adminis-
trativo de 1936 (ver ponto sobre «Politica de Turismo e Territorio»). Importa explicitar que,
na auséncia da defini¢@o legal desta administracdo, o «ambiente de resort» ¢ de limitada
sustentabilidade turistica, pois acaba por dar lugar a espago publico indiferenciado ¢ man-
tido pela autarquia, dado que ndo se pode exigir a uma camara municipal que disponibilize
os servigos do urbanismo turistico em «ambiente de resort».

O urbanismo em «meio urbano-turistico» estrutura, de acordo com a lei, espagos

urbanos no seio dos quais habitam a populacao residente local ¢ a populagao flutuante dos
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visitantes. Neste tipo de urbanismo, s6 a criagao de valor pela oferta de turismo pode quali-
ficar os niveis dos servicos ambientais ¢ dos indicadores de qualidade de vida dos espagos
estruturados. A frequéncia destes espagos por turistas mais exigentes do que a populagdo
residente local pode conduzir a uma melhoria com beneficios para a populagao residente.

Muitas das criticas ao turismo residencial resultam das formas degradadas deste
urbanismo turistico em «meio urbano-turistico». Essas criticas passam ao lado dos fac-
tores que explicam a sua formagdo, bem como das medidas a tomar para o requalificar
e impedir a sua expansdo. Essa atitude consiste frequentemente em abordar o problema
pela optica do tradicional «sector» do turismo, esquecendo a economia, a sociologia, a
historia e as praticas de urbanizacao e de urbanismo.

Importa sobretudo reter que o loteamento urbano oferece ao empresario, ao mu-
nicipio e — ndo o esquegamos — a politica ¢ a administragdo da urbanizacdo um meio facil
de licenciar o empreendimento de turismo residencial «em extensao», que a politica e a
administracdo do turismo recusam, ao imporem uma defini¢do tardia e redutora de aldea-
mentos e conjuntos turisticos.

EMPREENDIMENTOS TURISTICOS
NUM SENTIDO LATO

Empreendimento Turistico

No presente trabalho, definimos empreendimento turistico como o conjunto, coe-
rente e delimitado, de instala¢des, servigos e experiéncias concebidos para a vivéncia das
estadias da viagem para estanciar durante o tempo livre. Esta defini¢do de empreendimen-
to turistico permite fazer a charneira entre os empreendimentos turisticos que resultam da
urbanizacdo e do urbanismo turistico e os que sdo definidos, de uma maneira mais redu-
tora, pela lei dos empreendimentos turisticos. A titulo de exemplo, a Quinta do Lago ou
Vale do Lobo sdo empreendimentos turisticos de acordo com a definigdo que utilizamos,
mas ndo sdo empreendimentos turisticos nos termos do regime juridico da sua instalagédo
e do seu funcionamento.

Este conceito vasto de empreendimento turistico compreende: o de propriedade in-
divisa, cujas unidades de alojamento ndo podem ser vendidas, porque ha uma disposigdo
registada e com eficacia real que o impede; ¢ o do turismo residencial, cuja propriedade é
dividida em casas do tempo livre destinadas a serem vendidas.

O empreendimento turistico ¢ quadro de integragao/diferencia¢@o no seio de trés
processos:
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P O das sinergias e dos conflitos entre os modelos de negocio da procura final de
estadias temporarias em hospedagem onerosa e de casas de turismo residencial
(ha diferengas significativas na estrutura e na cadeia de valor de empreendi-
mentos vocacionados para estadia temporaria e para turismo residencial);

» O da integrag@o entre urbanizagdo ¢ urbanismo turistico, sobretudo quando a
escala do empreendimento ¢ importante e o turismo residencial desempenha
um papel determinante;

» O dainterligag@o, ainda algo frustrante, entre a especificidade da urbanizagao
e do urbanismo turisticos e as disposi¢des gerais sobre instrumentos de gestao

do territorio e sobre o que a legislagdo designa por urbanizacao e edificagdo.

O empreendimento turistico pode ser destinado a um modelo de negodcio exclu-
sivo (o stand alone resort) ou integrar os dois modelos de negocio (estadia temporaria e
turismo residencial) ou mais de um submodelo (estadia temporaria classica e timeshare),

sendo designado por empreendimento multiuso (o multiuse resort).

Implantac¢ido Espacial, Envolvente e Integra¢io Territorial do Empreendimento

Turistico

A envolvente do empreendimento turistico ¢ o tipo de area em que o empreendi-

mento se insere:

P> No caso do empreendimento «em alturay, pode ser em ntcleo turistico, urba-
no-turistico ou urbano;

»  No do empreendimento «em extensao», pode ser rural, em nucleo turistico ou
num conjunto de empreendimentos;

»  No do «conjunto de empreendimentosy, pode ser rural ou em nticleo turistico
ou area de desenvolvimento turistico, definidos por um instrumento de gestéo

do territorio.

A envolvente pode variar ao longo do tempo quando passa de rural a turistica,
urbano-turistica ou simplesmente urbana de habitagdo permanente da populagdo activa

local, entre outros. A integragdo territorial do empreendimento turistico inclui:

P> oseuenquadramento pelo planeamento de escala local e regional, com destaque

para as exigéncias especificas dos empreendimentos de turismo residencial;
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P alocalizacdo, a urbanizagdo, a partilha de espagos e de servigos com a popu-
lacdo residente e a eventual formagao de uma paisagem cultural do turismo;

P no caso da oferta de turismo do Algarve, a integragdo territorial compreende
ainda as relagdes cosmopolitas com os territorios onde se forma a procura ou
que fornecem bens e servigos.

A FORMACAO po TURISMO Em
PORTUGAL

POLITICA E ADMINISTRACAO DO TURISMO

Conceitos Formais e Informais de Turismo

O mais importante conceito formal de turismo é sedimentado, ao longo de quase
um século, pela politica e pela administragao do Turismo, através da definigdo legal de
actividades turisticas e, muito em particular, das leis dos empreendimentos de turismo.
E um conceito paradoxal, na medida em que ¢ estreito, na defini¢do da oferta de aloja-
mento; e ¢ largo, quando propagandeia o numero de turistas, as receitas do turismo na
balanca de pagamentos ou a percentagem do turismo no produto interno bruto — neste
caso, ja todo o alojamento ¢ todo o visitante contam.

O conceito formal de turismo para fins estatisticos tem origem nos trabalhos da So-
ciedade das Nagdes ¢ ¢ definido em recomendagdes aprovadas pela Comissdo de Estatis-
tica da ONU e pela Organiza¢do Mundial do Turismo (1993), e confirmadas pela Unido
Europeia (1995 e 1998). Neste quadro, a avaliacdo da economia do turismo ultrapassa
os tradicionais indicadores estatisticos e exige a elaboracdo de uma conta-satélite do tu-
rismo com base no sistema de contas nacionais. Em 2008 sao revistas as recomendagdes
de 1993 ¢ ¢ aprovada a metodologia para elaborar a conta-satélite. Em Portugal, estas
decisdes ainda estdo longe de ser aplicadas.

Uma diferenca de tomo separa as defini¢des formais de turismo segundo a politica
de turismo e segundo as estatisticas do turismo, respeitando estas as normas da Comissao
de Estatisticas da ONU, da Unido Europeia e da Organizacdo Mundial do Turismo: a que
tem origem na estatistica integra o alojamento turistico privado; a da politica de turismo
exclui-o e considera-o como imobiliaria e camas paralelas, embora desde 2008 admita a
sua legalizagdo como alojamento local, ao qual recusa o adjectivo «turistico.
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Na linguagem corrente ¢ frequente os interlocutores nao partilharem o significado

com que utilizam a palavra turismo. Ha dois conceitos informais de turismo, a mencionar:

» O que limita o turismo as «viagens por mero prazer, as que se fazem com o
fim exclusivo de gozar os encantos dos paises que se visitamy, pois «quem
vai passar uma temporada numa praia ou fazer uma cura de aguas ndo ¢ um
turistay (Ataide, 1939);

P> O que designa as «instituigdes oficiais de turismo, os organismos que os Es-
tados criaram para promover o seu turismo» (Ataide, 1932, p. 307) —este é o

turismo cujos 90 anos se comemoraram em 2001.

Nos trabalhos que redigimos para a presente colectanea, utilizamos um conceito
informal de turismo baseado na nova dimensao que o tempo livre assume na sociedade
em que temos vivido e na diminui¢cdo do rendimento disponivel na sociedade em que
vamos viver. Em rela¢do a estrutura mestra da defini¢do formal de turismo, retemos,
sem qualquer transigéncia, a transferéncia de recursos do exterior para financiar todas as
despesas da estadia, nomeadamente a aquisi¢do de alojamento turistico privado. Admiti-
mos que esta estadia seja também a da imigragdo formal de reformados, originalmente
ndo residentes (recusada pelas defini¢des formais por ultrapassar o limite dos 365 dias),
o que inclui os portugueses ndo residentes (realidade pouco tida em consideragdo pela
politica oficial).

No século XXI, quando a economia ¢ a sociedade mudam como mudam, a
aquisicao de alojamento turistico privado e a imigracao do reformado para viver o tempo
livre, financiadas por transferéncias do exterior, ndo devem ser excluidas da realidade
econdmica da oferta do turismo, nem podem ser ignoradas pela politica de turismo do

Ministério da Economia.

O Turismo no Governo e na Administracio

Em 1911, quando comega a intervengdo publica no turismo, o ministério da tutela
¢ o0 do Fomento. Seguem-se o do Comércio e Comunica¢des em 1921, e o do Interior em
1928. Entre 1940 e 1974, o turismo ¢ tutelado, via Servicos de Propaganda e Informacao,
pelo primeiro-ministro: Salazar e Marcello Caetano, cada um a sua maneira, sdo minis-
tros do Turismo. Desde 1964, o turismo ¢ tutelado pelas pastas econdmicas (Comércio
¢ Turismo e, desde 1995, Economia), com a excepgao de trés curtos periodos durante os

quais depende por duas vezes do primeiro-ministro e de um em que tem ministro proprio.
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A realidade ¢ algo diferente, pois ndo é excessivo reconhecer que as decisdes real-
mente estratégicas sobre turismo sao tomadas ao nivel da chefia do Governo:

»  Em 1954, o entdo presidente do Conselho faz aprovar (indo ao ponto de obri-
gar a Assembleia Nacional a alterar uma votag@o) os beneficios fiscais da
utilidade turistica, o crédito hoteleiro ¢ o fundo de turismo;

P> A ruptura politica dos anos 90 ¢ fruto da determinagdo de um primeiro-ministro
que acaba com a urbanizagao turistica dispersa, com destaque para a do Algarve;

P Apartir de 2005, por intervencao directa do primeiro-ministro, ha uma interpre-
tacdo adequada que compatibiliza «conservar e desenvolver» e no seguimento
da qual ¢ licenciado um ntimero consideravel de nucleos turisticos de nova
geracao.

POLITICA DE TURISMO E TERRITORIO

Estancias, Zonas e Regioes de Turismo

No inicio da década de 1920°, o Governo define as estancias que passam a consti-

tuir a oferta oficial do turismo em Portugal:

Cerca de meia centena de estancias hidroldgicas;
Sessenta e nove praias;

Trés estancias climatéricas e uma estancia de altitude e repouso;

vVVvyvyy

Doze estancias de turismo: Porto, Braga, Coimbra, Viseu, Alcobaca, Batalha,
Tomar, Mafra, Lisboa, Sintra, Setabal e Evora.

Nestas estancias e noutras a seguir criadas, ¢ possivel constituir comissdes de
iniciativa. Em 1936, o Cédigo Administrativo segue a mesma orientacdo ¢ permite que
o Governo crie zonas de turismo, administradas por juntas ¢ comissdes municipais de
turismo, «nos concelhos em que existam praias, estancias hidrologicas ou climatéricas,
de altitude, de repouso ou de recreio, ou monumentos ¢ lugares de nomeaday. Nesta
defini¢do ha uma diferenga entre «as zonas de turismo com sede em cabega de concelho,
que serdo directamente administradas pelas respectivas cdmaras municipais (coadjuvadas
pela Comissao Municipal de Turismo), as zonas administradas por juntas de turismo,
que sdo «orgaos secundarios de administragdo municipal, cujo objectivo ¢, em especial,

a urbanizagdo de zonas onde a afluéncia de visitantes, permanente ou periodica, exija
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condigoes de vida superiores as do resto do concelho» [0 sublinhado ¢ nosso] (Caetano,
1947, p. 192).

As estancias de 1921 e as zonas de turismo administradas por juntas de turismo
sdo objecto de planeamento urbano de escala local. No capitulo sobre «Ordenamento
do Territorio», descrevemos como a politica e os servigos de turismo ignoraram este
processo.

As regides de turismo, nas defini¢oes legais de 1956, 1982 ¢ 1991, perdem a re-
lagdo com o planeamento urbano de escala local e ndo intervém no planeamento regional
do ordenamento do territorio. A excepgao ¢ a criagdo, em 1970, da Regido de Turismo do
Algarve®, acompanhada por um plano geral de infra-estruturas urbanisticas de interesse
turistico para o Algarve, ainda no quadro do Plano Regional do Algarve.

Ordenamento Turistico do Territorio

Em 1964, reconhece-se que «o turismo ndo pode ser panaceia para curar todos os
males do desequilibrio econdomico regional»’, e ¢ dada prioridade ao desenvolvimento
do turismo no Algarve e na Madeira. A partir do III Plano de Fomento (1968-1973)
e até ao inicio do século XXI, o turismo ¢ considerado um dos instrumentos para a
«correcgdo progressiva dos desequilibrios regionais de desenvolvimento». Quando a
regionalizacdo estd na agenda politica, a sua ligagdo com o turismo ¢ «uma das questdes es-
senciais para o turismo portugués e para a sua transformac¢éo num elemento motor do desen-
volvimento regional em consonancia com os interesses nacionais» (Cunha, 1987, p. 263).

No final da década de 1960, o grupo de trabalho presidido por Ruy Pereira Alvim
inicia os trabalhos do ordenamento turistico do territorio®. No plano nacional de turismo
para 1986-1989, o ordenamento turistico ¢ a primeira de entre as oito areas-chave. No
Outono de 1988, os governantes do turismo anunciam, no Algarve, que o «Ordenamento
Turistico do Territorio so ficara completo com a criagdo de Polos de Desenvolvimento
Turistico»’. Este anuncio coincide com o das medidas preventivas anteriores a elaboragdo
do que viria a ser o PROTAL de 1991. O ordenamento turistico (do territorio nacional)
da lugar a integragdo do turismo na politica de ordenamento do territério do Pais, um dos
temas do Capitulo 2.

O Turismo no Ordenamento do Territorio: dos Anos 60 a Ruptura Politica
dos Anos 90

Entre 1963 e 1967, o Plano Regional do Algarve e o planeamento sub-regional,
que se estende até 1974, comegam por ignorar a politica e os servigos de turismo e,
quando estes se manifestam, os seus pareceres nao sao influentes. Em relag@o ao futuro,
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ha uma diferenca de tomo: a maioria das propostas mais solidas tem origem no Ministério
das Obras Publicas e ndo na politica e na administragdo do turismo.

Entre 1979 e 1985, a frustrante elaborag¢do do plano geral de urbanizacdo da area
territorial do Algarve, mais do que ignorar a politica e a administra¢do do turismo, ignora
o turismo. No Algarve, a partir de 1981 ¢ até a elaboragdo do PROTAL, a Comissao de
Coordenagdo Regional ¢ a verdadeira sede da afirmacao de uma visdo e de uma politica
para o turismo, ou, para sermos mais precisos, da hostilizagdo do turismo.

No seguimento da aprovagdo do plano regional de ordenamento do territorio, em
1991, ¢ decidido elaborar o Plano Regional de Turismo do Algarve (PRTA), com data-limite
até 15 de Setembro de 1993'°. Em Agosto de 1993, o primeiro-ministro anuncia que «o
Governo esta a elaborar um programa para a defesa da qualidade das actividades turisticas
do Algarve que contara com 300 milhdes de contos entre 1994 e 1999» (Correio da Manha,
9 de Agosto de 1993). O financiamento dos 300 milhdes de contos ndo se verifica, o PRTA
demora a ser anunciado e, quando ¢ aprovado, em 1995", ¢ um nado-morto por falta de

financiamento e de impeto politico para o implementar.

O Turismo no Ordenamento do Territorio: a Oportunidade Perdida

Em 1998, a Lei n.° 48/98, de 11 de Agosto «estabelece as bases da politica de or-
denamento do territério e de urbanismo» e prevé nomeadamente a elaboracdo de «planos
sectoriais de incidéncia territorialy, a elaborar pela Administracao, citando o caso do tu-
rismo.

Entre 1998 ¢ 2003, a politica ¢ a administra¢do do turismo ndo tomam a iniciativa
de elaborar planos sectoriais do turismo, apesar dos problemas do Algarve e da emergén-

cia de resorts no oeste e no litoral alentejanos.

Em 2003, no plano de desenvolvimento do sector do turismo, o Governo propoe:

»  aelaboracao do «plano sectorial do turismo de incidéncia territorial», o qual
«deve ser um input da revisdo de dois planos de ordenamento do territdrio
de areas tao sensiveis e importantes para o turismo como sdo o Algarve e o
Litoral Alentejano»;

P> a criagdo de areas de protecgdo turistica que, «no quadro de instrumentos
de gestdo territorial em vigor, permitirdo facilitar a defini¢do e delimitagdo
espacial e geografica das areas do Pais com actual vocacéo turistica, ou com
significativo potencial de futuro desenvolvimento turistico». Estd em causa
«considerar e integrar as areas de protec¢ado turistica no esquema conceptual
e de enquadramento dos trabalhos em curso na preparagdo ou revisdo dos

varios instrumentos de gestdo territorialy;
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P> considerar «indispensavel reforgar o nivel de intervencao e papel da DGT,
direcgdes regionais da economia, entidades e associagdes empresariais do
sector nos trabalhos de elaboragdo e acompanhamento dos instrumentos de
gestdo territorial que pela respectiva natureza, objecto e area de intervencao
possam afectar ou condicionar a concretiza¢do de projectos ou investimentos

considerados de relevante interesse estratégico para o turismo e lazer».

Uma simples mudanca do titular da Secretaria de Estado do Turismo, no quadro
da mesma maioria parlamentar, faz esquecer esta politica inovadora e determinada. Em
2010, a elaboracao deste importante instrumento de gestao do territorio esta esquecida.

Diferente é o caso da Regido Autonoma da Madeira. Em 2002, o plano de orde-
namento turistico (POT) da Madeira «como plano sectorial, veio definir a estratégia de
desenvolvimento do turismo na Regido e o modelo territorial a adoptar, com vista a orien-
tar os instrumentos tanto publicos como privados, garantindo o equilibrio na distribuig¢@o
territorial dos alojamentos e equipamentos turisticos, bem como um melhor aproveita-
mento e valorizacdo dos recursos humanos, culturais e naturais». O POT ¢é exemplo
pioneiro de aplicagdo das disposi¢des legais de 1998 em planos sectoriais.

O mesmo tipo de iniciativa ¢ tomado na Regido Autonoma dos Agores.

PoLiTiCcA DE TURISMO E FORMACAO DA
OFERTA DA VIAGEM PARA ESTANCIAR
FORA DA RESIDENCIA HABITUAL

Diferenciar o Hotel e/ou o Turismo

Entre o decreto de 1930 que, pela primeira vez em Portugal, fixa os requisitos que
deve satisfazer uma hospedaria para que possa utilizar a designagdo de hotel e o regime
juridico de instala¢@o e funcionamento dos empreendimentos turisticos de 2008, ha uma
orientagdo constante na politica de turismo: diferenciar o que ¢ «hoteleiro» ou «turistico»
(por vezes, estas duas no¢des sdo amalgamadas) do «resto da ofertay, que é ignorado,
remetido para o nivel municipal ou hostilizado.

A partir da mutagdo do turismo do Algarve, o «resto» cresce no quadro das di-

vergéncias:
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Quando sao necessarias novas modalidades legais de alojamento turistico, ade-
quadas a escala e a diversidade da nova procura, a politica de turismo atrasa
a sua cria¢do e, uma vez criadas, aplica as disposi¢des legais num misto de
informalidade e interpretacdes maximalistas;

Os empreendimentos turisticos em propriedade plural ndo integram na oferta
turistica os novos empreendimentos do turismo residencial e sdo definidos
em fungdo do modelo de negodcio das estadias temporarias em hospedagem
one-rosa ¢ ndo em fungdo das exigéncias da procura por turismo residencial;
Os conjuntos turisticos poderiam estruturar os empreendimentos «em extensao»;
e, «em conjunto de empreendimentos», fazer a ponte com os planos munici-
pais e regionais de ordenamento do territorio. No entanto, sao definidos com

atraso e segundo normas que minimizam esta capacidade.

Como ja vimos, a dindmica da procura e a opcao redutora da politica de turismo

coincidem com o refor¢o da capacidade de licenciamento municipal da urbanizagio e

da edificagdo, sob controlo da Administragdo Central da urbaniza¢do e do ministério da

tutela. Uma parte muito consideravel da oferta de turismo € licenciada segundo este sis-

tema. A posi¢do da politica e da administragdo do turismo evoluiu ao longo dos anos,

mas segue a orientagao estratégica constante da entdo Direcgdo-Geral do Turismo de ndo

incluir muita da oferta de turismo no alojamento classificado:

>  Em 1980, «mais de trés quartas partes da actual capacidade de alojamento

turistico da regido ndo terdo passado pela Direc¢do-Geral do Turismo, tendo
os processos corrido directamente pelas autarquias respectivas e, nalguns
casos, pela D. G. Servigos de Urbanizagdo (pelo menos os mais significa-
tivos)» (DGT, 1980, p. 7);

Em 1988, o secretario de Estado do Turismo afirma: «Nao é o Turismo que
estad a destruir o Algarve, mas sim a actividade imobilidria», havendo 50 000
camas legais, mas «as chamadas camas paralelas atingem valores proximos
das 150 000, havendo mesmo quem fale em 180 000»; entre 1980 ¢ 1989, a
terminologia passa de «alojamento turistico» para «imobiliariay;

Em 1996%, o director-geral do Turismo identifica duas portas: «A porta
fechada ¢ a dos empreendimentos turisticos, a porta aberta a dos empreendi-
mentos imobilidrios. Por um lado, ndo ha imposi¢cdes nem incentivos para
se abrir a porta fechada; por outro lado, a porta aberta ¢ mais barata, porque
menos morosa e menos restritiva. O empresario opta pelo caminho que acha

mais adequado. O problema ¢ de uma dimensao tal que ndo podemos nem
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enterrar a cabeca na areia nem avangar para solugdes fundamentalistasy — a
atitude ¢ mais positiva, mas a dicotomia «turismo versus imobiliaria» con-
solida-se;

»  Em 2008, o novo regime juridico da instalacdo e do funcionamento dos em-
preendimentos turisticos anuncia «um novo paradigma de exploragdo de
empreendimentos turisticos» e cria a modalidade de alojamento local, «ndo

podendo, em caso algum, utilizar a qualifica¢@o turismo e ou turistico».

Reacc¢oes a Massificacao e a Sazonalidade da Procura e Seus Efeitos na Oferta

Na década de 1950, a politica e a iniciativa privada estdo cientes da modéstia dos
turistas estrangeiros. Em 1951, no arranque do desenvolvimento da oferta de turismo em
Portugal, a Camara Corporativa reconhece que temos de nos preparar para o «turismo das
massas, esse turismo popular do pos-guerra, consequéncia da evolugdo do nivel de vida
dos trabalhadores» e para o facto de, com «o encurtamento das estadias se ter dado uma
diminuigéo das despesas dos turistas»'>.

No inicio da década de 1960, o discurso altera-se radicalmente. No final de 1963,
no Congresso de Estudos Turisticos, organizado aquando do centenario do Didrio de
Noticias, duas posigdes estdo em confronto: por um lado, defende-se «a produgdo indus-
trializada de férias ao mais baixo preco» e «¢€ preciso que nos convengamos que o factor
nimero um de atracgao turistica € o baixo preco»; por outro lado, «é necessario ter cautela
na qualidade do turismo. Considera-se muito ajuizada a politica dos dirigentes do turismo
portugués» e «numa politica de turismo de qualidade, o problema do alojamento tera de
ser prioritariamente considerado através do problema hoteleiro».

Esta Giltima posi¢do reforga-se ao longo do tempo. E facilmente observéavel no dis-
curso da politica e da administracdo do turismo e partilhado por sectores empresariais e
com forte apoio na opinido publica. A origem de alguns dos actuais problemas de competi-
tividade da oferta turistica de Portugal reside na negag¢do/condenacdo da massificacdo da
procura. E dificil intervir eficientemente num mercado quando ab initio se nega uma das

suas mais importantes caracteristicas.

Implantacdo Espacial da Segregacao Social

No inicio do turismo do Algarve existe a preocupagio de separar a populagéo trabalhado-
ra local da visitante que € estrangeira e vive o 6cio. O crescimento do nimero de visitantes
portugueses, o aumento da populagio residente e a diminuigdo das distancias econdmicas, so-
ciais e culturais ndo eliminam a separagdo de espagos, mas fazem crescer a partilha de muitas
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areas e servigos da vida social da regido. Por volta de 1962, ainda se menciona «rebanhos de
turistas, em viagens organizadas, que sdo uma forma de colocar entre a variedade do mundo
e a curiosidade ociosa uma intransponivel barreira» (Ribeiro, 1987, p. 262).

Em 1967, quando o Comissariado do Turismo se pronuncia sobre a «integragao
desta civilizagdo do dcio nas estruturas locaisy», ¢ «admitida pura e simplesmente a sua
existéncia lado a lado»; quando considera «a localiza¢do, dimensionamento e com-
posicao dos nucleos turisticos» e a «digestdo desses novos nticleos pelo ambiente natural
¢ aglomerados actuaisy», conclui que «considerando os meios de acgdo ¢ de “controle” de
que se dispde, achamos mais prudente a criagdo de novos nucleos com critérios validos,
do que arriscar a sua construgdo nos actuais aglomerados. Pode mesmo dizer-se que os
exemplos mais flagrantes do que se ndo deve fazer nesse aspecto estdo patentes quando
se pretende adoptar esse critérion!*. Diferentes sdo as propostas do Planeamento Sub-
-Regional do Algarve, que ligam muito do desenvolvimento turistico a nucleos urbanos
existentes, pela economia em infra-estruturas urbanisticas.

No caso da massificagdo da procura e do turismo de massas, em 1964 a proposta
de politica de nucleos turisticos enfrenta a implantacao espacial da segregag@o social na
residéncia do tempo livre pela «criagdo de varios tipos de nucleos turisticos; uns votados
mais ao turismo de classe (centrado por exemplo em hotéis de 1.% e 2.* e em estabeleci-
mentos complementares de categoria equivalente), outros votados essencialmente ao tu-
rismo de massa (apoiadas em estabelecimentos hoteleiros mais modestos, em parques de
camping, em aldeias de férias, em alojamento em casa dos residentes permanentes, etc.);
desta forma, procurar-se-ia fugir tanto quanto possivel ao dilema que tantas vezes se poe
quanto a opg¢do entre turismo de qualidade e turismo de massay» (o sublinhado é nosso)".
Em Dezembro de 1964, o plano intercalar de fomento para 1965-1967 ignora as propostas
técnicas e apenas confirma «reservar zonas para um turismo mais selectivo e susceptivel
de suportar precos mais elevados» (p. 441).

Por esta altura, surge uma segunda linha de pensamento: a qualificag¢@o social dos
turistas cresceria com a hotelaria e diminuiria com as outras modalidades de alojamento,
sobre as quais os servigos de turismo reconhecem nada saber.

O plano intercalar de fomento para 1965-67 parece inaugurar o distanciamento
oficial da iniludivel realidade da massificagio da procura. E ilusorio negar esta realidade
e ndo organizar a inevitavel segregacdo espacial dos diversos grupos sociais, «cada vez
mais nitida no que respeita aos espacos destinados ao uso dos tempos livres. Nao que essa
segregacdo ndo venha de longe, mas sobretudo porque, sendo cada vez maior o leque
social que tem acesso a essas praticas, mais nitida se torna a segrega¢ao: nos parques
(publicos ou privados), nas areas de residéncias secundarias, nas praias, nos campos de
desporto, nos mais variados equipamentos destinados a praticas culturais e desportivas»
(Gaspar, 1987, p. 120).
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Neste inicio de século, o litoral alentejano e o Alqueva sdo cenarios de uma das
mais importantes tentativas publicas e privadas de implantar territorialmente a segre-
gacdo social, ao nivel da oferta de turismo. A auséncia de uma forte pressdo por estadias
por parte dos estratos sociais com menos poder de compra facilita, em teoria, o sucesso da

iniciativa. Quanto a concretizacao do seu sucesso, ha que esperar pelo futuro.

Mercado do Turismo e Politica de Turismo

No caso da area de turismo do Algarve, a formagdo da procura de estadias do tempo
livre escapa a intervengdo da politica e da administracdo do turismo. A titulo de mero exemplo,
entre 1984 ¢ 1988 o numero de passageiros da Thompson Tour Operations (entdo lider do
mercado do holiday package no Reino Unido) passou de 1,4 a 3,3 milhdes de passageiros
¢ 0 lucro de 15,8 a 3,4 milhdes de libras — 0 que da em 1988 um lucro de uma libra por
passageiro'®. No caso do turismo residencial, talvez néo seja errado afirmar que a procura
existe mau grado a politica de turismo e a indiferenga do Governo — e muitos dos proble-
mas que se pdem hoje tém a sua origem nesta dupla atitude. A procura ¢ qualificada pela

qualidade da oferta. A qualidade da oferta tem dois significados diferentes:

P> O de integrar atributos que a posicionem junto da procura mais qualificada;
» O de, a cada nivel da sua gama de produtos, responder a exigéncia crescente
das expectativas de clientes cada vez mais exigentes.

Se observarmos a oferta automoével, entenderemos o que estd em causa: por um
lado, a qualidade dos carros da gama alta; por outro lado, carros da «classe A», com o
nivel de equipamento ainda ha ndo muitos anos reservado a carros de gama superior.

Neste referencial, «turista de qualidade» ¢

P> uma expressdo que diminui, humana e profissionalmente, quem a utiliza;
P> ¢ uma designagdo tecnicamente errada, pois uma oferta de qualidade posicio-
na-se para captar a procura de clientes qualificados, segundo os parametros

que a caracterizam.

O problema que se poe ¢ o de saber como, a nivel de um Pais, area turistica, nticleo
ou urbe urbano-turistica, ou um nucleo turistico fora dos perimetros urbanos, ¢ possivel
fazer o que se faz a nivel de um empreendimento turistico com promog¢ao e administragcao
privadas, com recurso por exemplo ao modelo de marketing estratégico e operacional de
Philip Kotler.
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PONTO DA SITUAGAO

Aformagéo da procura massificada e sazonal do viajar exige rendimento e tempo disponiveis,
acessos ao destino e capacidade de atrair viajantes. A partir da economia, da cultura e da
politica da sociedade da Revolug&o Industrial, a procura do viajar € condicionada pelo rendi-
mento disponivel, mas segue o ritmo do tempo livre: fins-de-semana, «pontesy, férias concen-
tradas ou repartidas e a reforma.

No caso da viagem para estanciar durante o tempo livre, essa procura massificada e sazonal

origina a formagao de uma oferta de turismo estruturada por uma urbanizagéo e urbanismos
turisticos cuja especificidade tarda a ser reconhecida pela politica e pela opinido publica. Este
processo deve ser integrado na politica nacional para 0 ambiente, o ordenamento do territério
e a urbanizagéo e a edificagdo urbanas.
Antes dos anos 60, a politica e a administragdo do turismo reconhecem estancias e zonas de
turismo localizadas fora dos perimetros urbanos e que s&o objecto de anteplanos de urbani-
zagdo, mas limitam a sua intervenc&o a decisao sobre a localizagéo de hotéis. Ja nos anos
60, comeca a ser definido o ordenamento turistico do territério, que culmina no plano nacional
de turismo para 1986-1989. Este culminar ndo tem consequéncias praticas, pois coincide com
a decisao de 0 Governo integrar a oferta de turismo na politica de ordenamento do territério e
das implicagdes espaciais da politica do ambiente. A partir de 1998, quando tal passa a ser le-
galmente possivel, a administracéo do turismo, com a excepgédo da das Regides Autonomas,
néo elabora os planos sectoriais do turismo, que influenciariam o ordenamento do territdrio.

Desde o inicio dos anos 60, a politica e a administragéo do turismo néo criam o quadro legal
adequado a nova oferta de turismo, em casos téo relevantes como as modalidades de aloja-
mento, os empreendimentos de propriedade plural e os conjuntos turisticos. Este processo é
mais evidente no Algarve, onde as camas classificadas néo atingem as 100 000 e o nimero
de fogos de uso sazonal (proximos do alojamento turistico privado na defini¢do da Unido Eu-
ropeia) é estimado em 140 000 - esta ¢ a realidade pejorativamente designada por imobiliaria
e camas paralelas (a partir do inicio dos anos 80) e remetida para o alojamento local em 2008.
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AMBIENTE

No inicio dos anos 60, j& emerge a consciéncia cultural, técnica e politica dos
valores ambientais a proteger e a aproveitar para o turismo. Esta consciéncia
conhece uma evolugdo contraditéria, entre manifestagdes do seu reforgo e
uma tendéncia, que é dominante, para a sua degradagéo.

A partir do 25 de Abril, os valores ambientais afirmam-se no Governo, na Ad-
ministracao Publica, no sector empresarial do Estado e na sociedade civil,
na qual se destacam as organizagdes ndo governamentais do ambiente.

Esta afirmag&o coincide com a insuficiente regulagao da ocupagao do territério
pela oferta de turismo e a ndo-prestagéo dos necessarios servigos ambien-
tais. Assim se criam:

« uma bolha especulativa sobre o impacte do turismo no consumo de recur-
sos finitos e na poluicdo da natureza;

* e uma inversao de valores, com o0 assacar de responsabilidades ao
desenvolvimento do turismo e ndo a incapacidade da politica e da Ad-
ministragao para regular a ocupagédo do territério e prestar os servigos
publicos ambientais.

A criagdo e o ordenamento da actual rede fundamental da protecgéo da natu-
reza, a definicdo/aplicacdo do impacte ambiental e o desenvolvimento da
oferta de turismo est&o na origem de tensdes territoriais e culturais. A sua
compatibilizagao é o cerne da sustentabilidade.
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RECORDAR PRIMORDIOS
PERTINENTES

A CONSCIENCIA DOS VALORES AMBIENTAIS
A PROTEGER E A APROVEITAR

Os Primérdios

A Liga para a Protec¢@o da Natureza ¢ criada em 1947, directamente relacionada
com a protec¢do da serra da Arrabida, mas fruto de uma consciéncia nacional de valores
ambientais que remontam ao final do século XIX (o curioso e o estudioso devem ocupar-se
com a divulgagdo da obra dos servigos florestais).

Em meados da década de 1950, quando se inicia a construgdo de hotéis, o ministro
das Obras Publicas exige o parecer da Direcgdo-Geral dos Servigos Hidraulicos sempre

que a sua localizagdo pde em causa a protec¢ao de dunas e falésias.

Os Valores Ambientais na Mutacio do Turismo do Algarve

Em 1962, o anuncio da prioridade politica da construcdo do aeroporto de Faro
desencadeia a procura de terrenos para edificar empreendimentos turisticos, nos quais o
turismo residencial é dominante. Desde meados de 1963, o Ministério das Obras Publicas
defende a compatibilizagdo entre «conservar o que deve ser conservado» ¢ «fomentar
o desenvolvimento do Turismo onde tal é possivel». Em Janeiro de 1964!, o primeiro

documento estratégico do Plano Regional do Algarve reconhece que:

P> na transformagdo da paisagem natural e cultural da zona costeira, apresen-
tam-se «simultaneamente ¢ com a mesma agudeza dois aspectos, por vezes
contrarios, por vezes concordantes: o da defesa da magnifica e delicadissima
paisagem da costa e sua vizinhanga, o da valorizagdo turistica e economica
dos estupendos recursos da regiaoy;

P ha que «encontrar o ponto de equilibrio entre esta necessidade de desenvolvi-
mento econémico ¢ a outra imprescindivel necessidade de salvaguardar, o

melhor possivel, os valores artisticos, paisagisticos ¢ do meio ambiente das
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melhores localidades, os quais, ¢ oportuno recordar, sdo, em conjunto com o
mar, o sol, as praias, elementos de primeira ordem, tanto no plano das vanta-

gens economicas, como no do prestigio culturaly.

A estratégia esta definida; tudo o que se segue ¢ a execucdo. O Plano Regional
do Algarve e o Planeamento Sub-Regional que se segue sao exemplares na tentativa de
compatibilizagdo de «conservar ¢ desenvolver» e na incapacidade do poder politico para
tomar as decisdes que se impdem, permitindo e facilitando a degradagdo dos valores am-

bientais que vai ter lugar.

Aproveitamento dos Valores Ambientais

Em 1970, a primeira defini¢ao legal de parque natural admite que este integre zonas
de reservas turisticas, definidas como «zonas a desenvolver segundo as necessidades das
populagdes e do turismo, em conformidade com os objectivos do parque, ¢ subordinadas a
um ordenamento destinado a favorecer a sua unidade e conservagdo natural e a harmonia
das construgdesy.

Em 19712, quando redefine o regime juridico dos terrenos do dominio publico

hidrico, o Governo toma duas decisoes:

P Entre os usos privativos que o Conselho de Ministros pode considerar como
sendo de utilidade publica, figura a «edificacdo de estabelecimentos hotelei-
ros ou similares, declarados de interesse para o turismo e os conjuntos turisti-
cos como tais qualificados nos termos da legislagdo em vigor [€ a lei hoteleira
de 1969]»;

> Reconhece que, nas albufeiras de aguas publicas, as facilidades crescentes
de deslocacdo das populagdes fomentam o turismo e, conjugando-se com o0s
atractivos naturais ou derivados das albufeiras, fazem dos terrenos circundan-
tes de algumas delas lugares eleitos para a construgdo de casas de vilegiatura
e instalagdo de parques de campismo e estabelecimentos hoteleiros ou simi-

lares.

Desde 1967 e no quadro do Plano Regional do Algarve, o ordenamento paisagis-
tico do Algarve® defende a conservagao de toda a area de pinhal a norte da praia do Ancao,
mas continua a ndo reconhecer o valor ecoldgico da ria de Faro. Esta posi¢ao altera-se,
e em 1972 um consultor da DGT propde que a area do «parque natural» se estenda do

Ancio até a zona de Cacela®.
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IGNORAR E DEIXAR DEGRADAR
OS VALORES AMBIENTAIS

Ignorar os Valores Ambientais

Até quase ao final da década de 1960, ainda sdo formuladas propostas de utili-

zagdo agricola dos sapais do Algarve. Estas propostas vém de longe e tém concretizag@o

real no quadro do I Plano de Fomento para 1953-1958, quando ¢ construida a barragem

da Bravura e sdo recuperados para a agricultura os sapais de Odeaxere e Alvor (Oliveira,

1982, p. 7). Podemos citar outros exemplos de desprezo dos valores ambientais:

>

Em 1956, é desafectada do dominio ptiblico maritimo ¢ integrada no dominio
privado do Estado uma area de pouco mais de 47 hectares da ilha de Faro,
cedida a titulo definitivo e gratuito para ser urbanizada de harmonia com o
plano aprovado pelo MOP; e a ponte ¢ inaugurada em 1957 — nao encontra-
mos rasto de qualquer aprovagio de plano de urbanizagio;

Em 1962, o Governo decide a localizagdo do aeroporto de Faro em zona que
seria hoje parque natural se 14 ndo tivesse sido construido o aeroporto:

No seguimento de propostas elaboradas desde 1966, o 11l Plano de Fomento
para 1968-1973 dispde que «tendo em vista as dificuldades que se levantam
quanto aos elevados pregos dos terrenos, prevé-se a fixagdo de normas de uti-
lizagao de parcelas do dominio do Estado e, bem assim, a publicacao de legis-
lac@o que estabeleca efectivos obstaculos a especulacdo sobre terrenos»;
Ainda em 1968, o Governo decidiu a «simplificagdo do processo de desa-
fectagdo dos terrenos do dominio publico maritimo», de maneira a facilitar
«o arroteamento de terrenos improdutivos» ¢ impulsionar «a elaboragdo ¢ a
execugdo dos planos de aproveitamento das margens e de urbanizacgdo local,
facultando, designadamente, as infra-estruturas indispensaveis a zonas de
grande interesse turistico», em ambos 0s casos «com manifesto proveito para
a economia nacional»®;

Em 1970, o plano de obras da Comissdo Regional de Turismo ainda prevé

estradas de acesso as ilhas de Armona e de Tavira.

No Algarve, a auséncia dos actuais Servigos Ambientais (agua, esgotos e residuos

urbanos) ¢ agravada pela urbanizacdo turistica dispersa. A Administracdo Central e as

camaras municipais nio respeitam as exigéncias dos Servicos Ambientais que constam

da aprovacao de projectos.
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Deixar Degradar a Proteccio de Valores Ambientais

Deixar degradar a proteccdo dos valores ambientais ndo ¢ uma atitude linear, mas

¢ consistente. Nao ¢ linear porque, para além das que figuram nos primeiros documentos

do Plano Regional do Algarve, sucedem-se propostas dos técnicos sobre a matéria:

| 2

>

>

Os arquitectos responsaveis pelo Planeamento Sub-Regional formulam pro-
postas concretas e fortes de organizagdo da oferta de turismo, mas propostas
sempre ignoradas pelo poder politico;

Ainda em 1972, com base na legisla¢ao urbanistica de 1970, a Direc¢ao-Geral
dos Servigos de Urbanizag¢do (DGSU) decide enviar quatro planos do planea-
mento sub-regional, para parecer do Conselho Superior das Obras Publicas e
Transportes (CSOPT) e posterior despacho ministerial;

Ha pareceres dos servigos de turismo contra o excesso de construgdo ¢ a cons-
trugdo em altura, sem valorizagdo paisagistica.

A degradacdo dos valores ambientais é consistente e vai durar décadas:

| 2

Sao autorizados empreendimentos turisticos e residenciais sem ter em consi-
derag@o o abastecimento de agua, o tratamento dos esgotos e a recolha do lixo;
Os raros casos de intervengdo publica sdo as excepgdes que confirmam a regra:
a primeira proposta relevante de investimento em infra-estruturas ¢ elaborada
em 1969 e esta na origem do plano de obras, que em grande parte explica a
criacdo da Regido de Turismo do Algarve, mas o plano nao ¢ executado;
Perde-se a nogao de protecgdo de dunas, arribas ¢ lugares identificados como sen-
siveis — 0s mesmos «altos funcionarios» que, com o ministro Arantes e Oliveira,
se opunham a aprovagao de edificagdes junto as falésias passam a aprova-las;
Esta perda da nogdo de proteccdo ambiental vai agravar as consequéncias da
urbanizacdo turistica dispersa, pelo licenciamento municipal de loteamentos
urbanos — licenciamento que, nunca o esquecamos, implica a responsabili-

dade da Administracao Central e do Governo.

A responsabilidade do Governo ¢ ilustrada com o caso do plano sub-regional para

a zona costeira centrada em Armagao de Péra. O parecer do CSOPT sobre o esboceto do

plano propde «a promulgagdo das medidas cautelares», nos termos da lei de solos apro-

vada em 19707. Em Fevereiro de 1973, o ministro solicita a conversdo do esboceto em

Plano Geral de Urbanizagao, mas decide: «Nas condi¢des actuais, de intensa iniciativa

urbanistica e turistica, ndo me parece curial sujeitar toda a faixa litoral do Algarve a me-
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didas preventivas, mesmo quando apenas abrangendo a dependéncia de autorizagdo da
Administragdo». A proposta do CSOPT ndo menciona «toda a faixa litoral do Algarve»,
mas essa seria uma medida importante e necessaria, que em teoria o ministro de uma
ditadura poderia facilmente tomar. Nao tomou, porque ndo quis ou imposigdes mais altas
o impediram de tomar. Ignorar e deixar degradar os valores ambientais faz parte de uma
politica e de uma cultura cujas consequéncias se manifestam por todo o Pais, em especial
nas areas de maior desenvolvimento urbano.

A urbanizagao turistica do Algarve ndo ¢ caso Ginico, mas € o que mais visibilidade
tem e mais violentas reacgdes provoca no sistema politico e administrativo e na opinido
publica. A natureza desta hipersensibilidade ao impacte, no ambiente e no ordenamento
do territdrio, da oferta de turismo em geral e, muito em particular, da oferta de turismo do

Algarve justifica investigacdo especifica.

UMA PESADA HERANCA E UMA ACCAO SIMPLES

Os problemas ambientais do desenvolvimento turistico do Algarve sdo simples,

mas, para além dos danos ambientais, vao ter também pesados efeitos culturais:

P> Aurbanizacdo dispersa da frente mar ¢ uma das razdes que leva a que o turismo
consuma «recursos limitados e que sdo patrimonio comumy — proteja-se o litoral;

P> Regule-se a urbanizagdo turistica mais para o interior ¢ o terreno deixara de
ser um recurso raro ¢ limitado;

P> Invista-se em barragens que transformam recursos hidricos em «agua dis-
ponivel», estabeleca-se uma, ainda ausente, politica consistente de economia
na utilizagdo da agua e, face ao consumo do turismo, a agua deixara de ser
um recurso limitado;

P Invista-se, com eficiéncia e sem desperdicio de fundos publicos, no tratamento
de esgotos ¢ a polui¢do pelo turismo passara a ser, seja-nos permitida a ex-
pressao, um «problema de cacay;

»  E modernize-se a recolha e o tratamento de residuos solidos, organizem-se sis-
temas especiais para zonas de concentragdo de estabelecimentos, e teremos uma

oferta mais competitiva.

Os pesados efeitos culturais de um longo periodo de irresponsabilidade publica e
privada sdo descritos a seguir: a criagdo de uma bolha especulativa sobre a polui¢ao pela

oferta de turismo e a inversdo de valores na presta¢do de servigos ambientais.
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A AFIRMACAO pos VALORES po
AMBIENTE

O AMBIENTE NO GOVERNO, NA ADMINISTRACAO
PUBLICA E NO SECTOR EMPRESARIAL

O Ambiente no Governo

O lugar que o ambiente ocupa no Governo confirma o crescimento exponencial
da importancia da politica, da Administragdo Central, da Administragao desconcentrada e

do sector empresarial do Estado da area do ambiente:

1974 a 1980: Secretarias de Estado;

1981: Ministério da Qualidade de Vida;

1987: Lei de Bases do Ambiente;

1995: Ministério do Plano (depois, Planeamento) e Administragao Territorial;
1990: Ministério do Ambiente e Recursos Naturais;

1993: a Lei Orgéanica do MARN fixa a estrutura da Administragdo Publica do
Ambiente;

1997: Ministério do Ambiente;

1999: Ministério do Ambiente e Ordenamento do Territorio.

VVvVVvYyVyYVYYy
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Em 1999, a constituigdo do Ministério do Ambiente ¢ Ordenamento do Territorio,
com a integragdo do ordenamento do territorio, fixa a integragao do ambiente no Governo —o

que se segue sao alteragdes que ndo tocam no core business, se nos ¢ permitida a expressao.

O AMBIENTE NA ADMINISTRAGCAO CENTRAL

Em 20068, é redefinida a estrutura da Administra¢do Central relativa ao ambiente:

> Na administragao directa do Estado:
» Agéncia Portuguesa do Ambiente.
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p  Na administracao indirecta do Estado,
* Instituto da Agua, 1P;
« Instituto da Conservac¢ao da Natureza e da Biodiversidade, IP;
« Entidade Reguladora dos Servigos de Aguas e Residuos, IP.
P Sob superintendéncia e tutela do ministro, as cinco Administra¢des de Regido

Hidrografica.

A lista inclui ainda a Direc¢ao-Geral do Ordenamento do Territorio e Desenvolvi-

mento Urbano e as Comissdes de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional.

O Ambiente na Administra¢do Desconcentrada

Entre 1944 ¢ 1986, ha pequenos Servigos Regionais de algumas das institui¢des centrais
do ordenamento do territorio e do ambiente. A origem das CC(D)R remonta ao I1I Plano de Fo-
mento para 1968-73 e a criagao de quatro Comissdes Regionais de Planeamento (a Comissao
da Regido Sul, com sede em Evora compreende a Sub-Regido do Algarve). Em 1979, as cinco
CCR sio criadas no Ministério da Administragdo Interna com competéncias ligadas as autar-
quias e a coordenagao de acgdes intersectoriais de interesse regional (Brito, 2005, p. 41).

Em 1985 as Comissdes de Coordenagdo Regional sdo integradas no Ministéri do
Planeamento ¢ Administragdo do Territorio, com poder nas areas do ambiente, ordena-

mento do territorio e desenvolvimento regional e fundos comunitarios,

> 1993: Direc¢des Regionais do Ambiente e Recursos Naturais, depois Di-
rec¢des Regionais do Ambiente (1997).

> 1999: Direccdes Regionais do Ambiente e do Ordenamento do Territorio, com
perda de poder das CCR, no ambiente e no ordenamento do Territorio.

> 2003: extingdo das CCR e DRAOT e cria¢dao das Comissoes de Coordenacao
e Desenvolvimento Regional, redefinidas em 2007.

> 2007: Lei da Agua e legislagio posterior, com a Unido Europeia a impor uma
disciplina nova na gestdo e utilizagdo dos recursos hidricos — sdo criadas as

Administragcdes Regionais Hidrograficas.

Ao longo de mais de 30 anos a Administragao desconcentrada do ambiente ¢ sede
de uma crescente capacidade técnica, elemento de interven¢ao de cariz politico e da cul-
tura que condiciona o desenvolvimento do turismo, sempre que ha iniciativas empre-

sariais significativas.



AMBIENTE 45

O Ambiente no Sector Empresarial do Estado

O sector empresarial do Estado comega a ter significado a partir da necessidade de
prestar servigos ambientais que respeitem as normas comunitarias. A partir da criagdo do
Ministério do Ambiente atinge influéncia importante pela sua escala, pelo tipo de servigos
que assegura, pela relagdo com as autarquias municipais ¢ pelo debate sobre a natureza
publica ou privada dos seus accionistas. Em 2006, o ministro responsavel pela area do
ambiente (sem prejuizo dos poderes legais do Conselho de Ministros e do ministro das
Finangas) exerce «a competéncia relativa a definicdo das orientagdes das entidades do

sector empresarial do Estado», com as seguintes atribui¢des:

P> Requalificacdo ambiental;

P> Prestacao de servigos de abastecimento publico de agua e de saneamento de
aguas residuais;

> Redugao, tratamento, valorizagdo e elementos de residuos;

> Reabilitagdo urbana.

A integrag@o de directivas comunitarias no ordenamento juridico nacional, os
fundos comunitarios e a pressdo da procura turistica e residencial estdo na origem de uma
profunda transformag@o, ainda em curso, na prestagdo de servigos ambientais.

Da agenda actual destacamos:

P> osentendimentos de empresas publicas de «aguas e residuos» com as camaras
municipais e a eventual privatizagdo de parte deste sector econémico;

P> aclarificacdo da independéncia, da forga e da capacidade de intervengdo de
uma entidade reguladora que assegure a transparéncia dos pregos ¢ a eficién-

cia dos servigos prestados por monopolios.

DAS ASSOCIACOES DE DEFESA DO AMBIENTE
AS ORGANIZACOES NAO GOVERNAMENTAIS
DO AMBIENTE

Disposicoes Legais

A lei das associagdes de defesa do ambiente de 1987 da lugar ao estatuto das

Organizag¢des ndo Governamentais do Ambiente de 1998". As ONGA sdo definidas
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como «as associagoes dotadas de personalidade juridica e constituidas nos termos da lei
geral que ndo prossigam fins lucrativos, para si ou para os seus associados, e visem, ex-
clusivamente, a defesa e a valorizagao do ambiente ou do patriménio natural e construido,
bem como a conservagdo da Naturezay.

A lei reconhece a estas organizagdes amplos poderes em matéria de acesso a infor-
magao, direito de participacao, direito de regulagdo e estatuto dos dirigentes.

As organizagdes beneficiam ainda de meios e procedimentos administrativos, legiti-
midade processual, isencao de emolumentos e custas, isenc¢des fiscais, mecenato ambiental,
apoios, direito de antena, dever e colaboragao.

O registo ¢ a fiscalizacdo das ONGA ¢ actualmente da competéncia legal da

Agéncia Portuguesa do Ambiente.

Apoiar, Avaliar e Responsabilizar

O conjunto de disposicdes legislativas sobre as ONGA ¢é impressionante. Nao se
questiona, antes se apoia, que o Estado ao mais alto nivel dos instrumentos legais uti-
lizaveis assegure a grupos de cidaddos teoricamente indefesos perante a influéncia do
poder econdmico e das decisdes do poder politico e da Administracdo Publica uma ca-
pacidade de influéncia em matéria da defesa do ambiente. Dito isto, ndo deixa de ser es-
tranho que, nos textos legais em causa, ndo haja, entre outros aspectos, disposi¢des sobre
avaliacdo das intervengdes, incompatibilidades no exercicio de fungdes dos dirigentes das
ONGA, publicidade dos programas e relatorios de actividades.

O turismo ¢ uma actividade econdmica onde a «posi¢ao ambientalista» foi longe
demais, por vezes sem bases técnico-cientificas na avaliag@o e na critica do seu impacto
ambiental.

Durante muitos anos, o relacionamento entre os agentes da area do ambiente ¢ os
agentes economicos do turismo foi dominado pela auséncia de debate, e o que existe ndo
tem base cientifica ¢ técnica em ordem a solucionar problemas concretos. Os evidentes
progressos dos ultimos anos ndo invalidam o essencial desta afirmagao.

Face aos apoios e privilégios que o Estado concede as ONGA, parece justificar-
-se, em futura revisdo legislativa, a defini¢do da primazia da informagao ¢ da discussdo
mutua antes da tomada publica de posi¢des.

A sustentabilidade ¢ fruto de um equilibrio entre a natureza e as actividades hu-
manas, o que, na sociedade mediatizada de hoje, pode ser prejudicado pela exposigdo

unilateral de argumentos nao debatidos entre as partes.



AMBIENTE 47

A OPERACAO Dos )
EMPREENDIMENTOS TURISTICOS

CRIACAO E ESVAZIAMENTO DA
BOLHA ESPECULATIVA

A Bolha Especulativa sobre os Maleficios Ambientais da Formacio e da
Operacao da Oferta de Turismo

Ha manifestagdes anteriores, mas € a partir dos anos 80 que se forma uma bolha es-
peculativa sobre os maleficios ambientais da formagao e da operagdo da oferta de turismo.

Estdo em causa grandes problemas:

»  Consumo de recursos limitados e ndo renovaveis, como sao certas paisagens
naturais;

P> Poluicdo pela operacao de estabelecimentos de oferta de turismo.

A auséncia de solugdo para estes dois grandes problemas ¢é a substancia real da
bolha especulativa. O consumo de recursos limitados e ndo renovaveis ¢é, por definicao,
insustentavel. Sdo dois os grandes recursos ilimitados que estdo em causa. O primeiro ¢ a
agua, cuja falta durante horas ou dias chega a ser parte do quotidiano de turistas e residentes.
O caso do Algarve ilustra a dindmica do processo: a regido dispde de abundantes recursos
hidricos, que tarda a transformar em disponibilidade de 4gua através da criagdo de um siste-
ma articulado de reservas (subterraneas e superficiais), e das respectivas distribuigdo, econo-
mia e reutilizagdo — a escassez de agua disponivel para o turismo do Algarve ¢, a exemplo
do secular pomar de sequeiro (figueiras, amendoeiras e alfarrobeiras), manifestagdo de sub-
desenvolvimento. O segundo ¢ o que é ameagado pela crescente urbanizagdo dos terrenos a
beira-mar ou de paisagens naturais a proteger, que sao limitados por natureza. Esquecida a
proposta do Plano Regional do Algarve (proteger a parte sensivel da costa e concentrar
o desenvolvimento da oferta de turismo), a urbanizagdo da beira-mar ¢ a expressdo da
incapacidade da regulacdo publica na implantacdo espacial e integracdo territorial da

oferta de turismo. A destrui¢do de paisagens naturais suscita trés observagoes:



48 SUSTENTABILIDADE, ORDENAMENTO DO TERRITORIO E AMBIENTE

P> Na maior parte dos casos, trata-se de uma paisagem cultural (criada pelo
homem) que chega ao fim do seu ciclo de vida (¢ nomeadamente o caso da
agricultura de subsisténcia do Algarve Litoral), criando-se uma nova paisa-
gem cultural — a do povoamento turistico;

P Verifica-se, de facto, a destrui¢do da paisagem natural em trechos da beira-
-mar, em alguns casos autorizada pelo Estado, por causas que vao desde
urbes a empreendimentos turisticos e até ao exemplo extremo da edificagdo
clandestina nos terrenos publicos da ria Formosa;

> Existe, no seio dos perimetros urbanos, uma densificagdo excessiva da edifi-
cacdo, ¢ nos espacos inocupados existentes um processo de edificagdo ainda
hoje em curso.

A poluigdo pela operacdo dos estabelecimentos da oferta de turismo resulta de, ao
longo de dezenas de anos, o licenciamento da oferta de turismo nao ter sido acompanhado de
infra-estruturas urbanisticas na rede ptblica ou mesmo na rede interna do empreendimento
turistico. A formagdo da bolha especulativa tem uma componente cultural cujas consequén-
cias se prolongam até a actualidade. Citamos exemplos ilustrativos. Em 1994, pode-se ler
num documento oficial, de origem cientifica e editado pela Direc¢do-Geral do Turismo™
o seguinte: «kEm Portugal o turismo ¢ simultaneamente uma das principais actividades
econémicas e uma das principais causas de polui¢do ¢ de delapidagio dos recursos naturaisy.

Um segundo exemplo € a posi¢ado do sistema politico e administrativo. Em 19903,
a lista de «outros projectos» a submeter a avaliagdo de impacte ambiental coloca «aldeias
de férias, complexos hoteleiros» na mesma lista onde, entre outros, figuram «instalagdes
de eliminagdo de residuos industriais e de lixos domésticos, esta¢des de depuragao, locais
de depdsito de lamas, armazenagem de sucatas ou instalagdes de esquartejamento de ani-
mais improprios para o consumo alimentar». O exagero parece 0bvio.

Ainda no seio do sistema politico e administrativo, a comparagao entre a legislagao
de 1990 e a de 2000, sobre a avaliagdo de impacte ambiental, mostra que no «caso geral»

da localizagdo fora de «areas sensiveisy, ¢ exigida a avaliacdo de impacte ambiental:

> Em 1990, aldeamentos turisticos a partir de 3500 habitantes, estabeleci-
mentos hoteleiros a partir de 1000 pessoas e suiniculturas a partir de 4000
animais;

»  Em 2000, estabelecimentos hoteleiros e aldeamentos turisticos a partir de 200
camas e suiniculturas com mais de 3000 porcos, de peso superior a 45 quilos.

Intimeros titulos de primeira pagina, da imprensa tabloide ou de referéncia, aber-

turas de telejornais ou grandes programas de televisdo contribuem para reforgar a bolha
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especulativa sobre os danos ambientais do turismo do Algarve. De facto, mais uma vez,
o Algarve ¢ o foco das atengdes.

O Esvaziamento da Bolha Especulativa

O turismo ¢ quase ignorado pela Agenda 21, resultante da Conferéncia do Rio de
Janeiro de 1992, que apenas considera o ecoturismo. A Organizacdo Mundial do Turismo
e o World Travel and Tourism Council tomam a iniciativa de explicitar o que estd em
causa: fazer com que toda a actividade de viagens e turismo seja sustentavel'.

Ainda em 2000 ha um sinal inequivoco no sentido de esvaziar a bolha especulativa,
pelo menos ao nivel dos argumentos técnicos e cientificos. A transposi¢ao para a ordem
juridica interna de uma directiva de 1996 «relativa a prevengdo e controlo integrados
da poluigdo»'®, sobre o licenciamento prévio da «constru¢do, ampliacdo, instalacdo e
funcionamento de estabelecimentos e o exercicio de actividades efectivamente polui-
dorasy, cria o quadro técnico e legal que enuncia a verdadeira dimensao da poluicao
provocada pelas actividades turisticas. Estd em causa o conjunto de actividades verda-
deiramente poluidoras, ndo havendo qualquer referéncia a turismo, hotelaria, residén-
cias secundarias, golfe, marinas, entre outras.

Em 2004, um estudo da Universidade do Algarve abre uma via no sentido de
desdramatizar as questdes ambientais que o golfe entdo suscita. Em 2009, ¢ a politica e
a administragdo do ambiente que publica um manual de boas praticas ambientais para
campos de golfe!”.

A afirmacdo mais relevante data de 2009, quando o Governo reconhece, no
predambulo do novo regime da Reserva Ecologica Nacional, ter havido «uma visdo es-
tritamente proibicionista sem fundamento técnico ou cientifico» [0 sublinhado é nosso],

na avaliagdo dos usos compativeis com a REN.

A INVERSAO DE VALORES E A
RESPONSABILIDADE AMBIENTAL

A Inversao de Valores

A formagdo da bolha especulativa implica uma inversdo de valores. A primeira
responsabilidade em regular a instalacdo dos empreendimentos turisticos (causa maior da

urbanizagdo a beira-mar e de excessos paisagisticos) ¢ do sistema politico e administra-
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tivo. Com efeito, durante muitos anos, o Governo, a Administragao Central ¢ os munici-
pios nao regularam a sua implantagao espacial e a integragao territorial, apesar de propos-
tas técnicas como as incluidas no Plano Regional do Algarve de 1963-1965. Nao se trata
de escamotear as pesadas responsabilidades da iniciativa privada, mas sim de sublinhar
que neste caso a ordem dos factores ndo ¢ indiferente.

Quanto a poluigdo, refira-se que a oferta de turismo ¢é poluidora na medida em que,
durante muitos anos, se formou na auséncia das infra-estruturas ¢ dos servigos ambientais
necessarios, cujas instalacao e prestagdo sao da responsabilidade do Estado e dos municipios.

E um facto que:

P clientes finais, promotores ¢ exploradores de empreendimentos turisticos, du-
rante 0s mesmos muitos anos, beneficiaram, suportados pela comunidade, os
custos externos;

P> 0s mesmos agentes, na auséncia de regras e de uma consciéncia ambiental,
tender@o a comprar as suas casas do tempo livre numa oferta de turismo edi-

ficada a beira-mar.

Esta ¢ a situagdo normal (a palavra ¢ esta) num dos mais atrasados paises da Europa
no qual as exigéncias ambientais s6 se afirmam a partir do inicio dos anos 80. Passado

mais de um quarto de século, a inversdo de valores ¢ reposta nos seus devidos termos:

> A oferta de turismo ¢ uma actividade econdémica que proporciona servigos
transaccionaveis a uma clientela exigente ¢ a sua competitividade depende da
capacidade do Estado e dos municipios para assegurarem a prestagao de servigos
ambientais a um preco justo, sujeito a regulagdo publica, forte e transparente;

> A oferta de turismo, nas suas instalacdo e exploracao, tem de satisfazer as
exigéncias da regulagdo publica e incorporar as exigéncias ambientais no seu
modelo de negdcio, integragdo que se faz como custo ou investimento para

responder as exigéncias de um mercado mais qualificado.

Esta ¢ a nova dimensao desta vertente da relagao entre turismo e ambiente.

A Responsabilidade Ambiental

A consciéncia ambiental e a pressdo do mercado fazem com que haja um niimero
de empresas genuinamente conscientes da necessidade da certificagao ambiental das suas

praticas, e do inevitavel envolvimento dos seus clientes neste processo. Os inevitaveis casos
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de oportunismo empresarial e ambiental ndo diminuem um movimento que € irreversivel.
As raizes da actual responsabilidade ambiental do turismo tém dezenas de anos e, porven-
tura, as manifestacdes mais recentes nao estio directamente ligadas a elas. Quase todos os
homens e mulheres que criam os operadores turisticos e o turismo alternativo, em meados
do século XX, sao mais ou menos inspirados pelo idealismo de conhecer outros povos, de
tornar as férias acessiveis e contribuir para a paz, algo que ¢ bastante concreto para quem
viveu uma, ou mesmo duas, grandes guerras.

Os excessos no crescimento da oferta de turismo ndo os deixam indiferentes
e muitos denunciam-nos. Mesmos os mais idealistas acabam por reconhecer que, na
facultagdo de bens e servigos, a realiza¢do dos ideais ¢ mais facil quando pode ser asse-
gurada pelo normal funcionamento de um mercado transparente e sujeito a qualificada
regulagdo publica.

A Liga para a Proteccdo da Natureza data de 1947. No inicio dos anos 60, um
provo ¢ eleito vereador do municipio de Amesterddo. Por essa altura, o Plano Regional do
Algarve racionaliza a compatibilizacdo entre «conservar e desenvolver».

Ap6s décadas de tensdes culturais e territoriais, bolha especulativa e inversdo de va-
lores, a cadeia Marriott anuncia: «Marriott’s environmental vision is to be the global leader
that demonstrates how responsible hospitality management can be a positive force for the
environment and create economic opportunities around the world, and, by example, inspire
personal action in the communities the company operates». Sem querermos minimizar a in-
dispensavel e forte regulacao publica, que deve ser substancialmente diferente da que temos
tido, a integracdo das exigéncias ambientais nos modelos de negocio da oferta de turismo ¢ um

dos mais poderosos contributos para uma relagao positiva entre oferta de turismo e ambiente.

REDE FUNDAMENTAL DA
PROTECCAO pA NATUREZA

REDE FUNDAMENTAL DA
PROTECCAO DA NATUREZA

Em 2008 ¢ estabelecido o regime juridico da conservagdo da natureza e da bio-

diversidade, que cria a Rede Fundamental da Protec¢@o da Natureza. Desde 1999, o Plano
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Regional de Ordenamento do Territério deve incluir a Rede Regional de Protecgdo e

Valorizagdo Ambiental, que acrescenta mais areas com direito a protecgdo ambiental.

2008: Rede Fundamental da Protec¢ao da Natureza

O Sistema Nacional de Areas Classificadas integra as seguintes areas nucleares de

conservacdo da natureza e de biodiversidade:

> Areas protegidas integradas na Rede Nacional de Areas Protegidas;

»  Sitios da lista nacional de sitios e zonas de protec¢@o especial integrados na
Rede Natura 2000;

P> Demais areas classificadas ao abrigo de compromissos internacionais assumi-
dos pelo Estado portugués;

»  Areas de continuidade a seguir identificadas, nos termos do nimero seguinte
e com salvaguarda dos respectivos regimes juridicos:
» Reserva Ecologica Nacional, Reserva Agricola Nacional e Dominio Pu-
blico Hidrico.

REDE NACIONAL DAS AREAS PROTEGIDAS

A Evolucio entre 1970 e 1993

A partir de 1970" Portugal inicia «o acompanhamento da evolugdo interna-
cional de protec¢do da Natureza, através da classificagdo das areas mais representati-
vas do patrimdnio natural». Um parque natural pode abranger zonas de reserva clas-
sificadas como integrais, naturais, de paisagem e as ja referidas turisticas. A lei preveé
expressamente que os proprietarios de «bens incluidos no perimetro dos parques na-
cionais e de outros tipos de reservas» possam constituir sociedades de economia mista
que «sdo de utilidade turistica, competindo-lhes a exploracdo da zona de turismo
correspondente».

Em 1976% é promulgado «o novo regime de Protecgéo a Natureza e criagdo de
Parques Nacionais». Passa a haver reservas naturais integrais ¢ parciais, de recreio e pro-
tegidas, assim como objectos, conjuntos, sitios e lugares classificados e parques naturais;
areserva de recreio «corresponde ao que por vezes se tem designado por reserva turistica,
pois considera-se que o turismo ndo ¢ mais que a comercializagdo do recreio, sendo este

o preenchimento dos tempos livres dos trabalhadores de qualquer sector.
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A transformagdo da reserva turistica em reserva de recreio ¢ um primeiro recuo na

fruicdo das areas protegidas pelos visitantes, por ndo incluir o alojamento.

1993: Rede Nacional das Areas Protegidas

Em 19932 ¢ definida a Rede Nacional de Areas Protegidas. As 4reas de «interesse
nacional» sdo o parque nacional, a reserva natural, o parque natural e 0 monumento natu-
ral e nelas é possivel demarcar reservas integrais, que ficam sujeitas a expropriagdo nos
termos da lei. A paisagem protegida é uma area protegida de interesse regional ou local
— acabam as reservas de recreio que, em 1976, haviam sucedido as reservas turisticas da
lei de 1970. Dito isto, de entre os objectivos da classificacdo das areas protegidas, lem-
bramos «a promog¢ao do desenvolvimento sustentado da regido, valorizando a interac¢do
entre as componentes ambientais naturais ¢ humanas e promovendo a qualidade da vida
das populacdes».

O regime legal das areas protegidas ndo exclui liminarmente do seu seio, como
algumas interpretacdes maximalistas fazem, o desenvolvimento sustentado fruto de ac-
tividades econdémicas e sociais, como ¢ o caso do turismo.

O parque nacional, a reserva natural e o parque natural dispdem obrigatoriamente
de um plano de ordenamento e do respectivo regulamento, que é aprovado por decreto
regulamentar. O plano de ordenamento ¢ o instrumento que, no seio de cada uma das
areas ambientais em causa, compatibiliza as actividades humanas e a conservacao da
natureza. Uma investigacdo sobre a elaboracdo ¢ a aplicacdo dos planos de ordenamento
das areas protegidas ajudar-nos-ia a conhecer a realidade da compatibilizagao entre «con-

servar e desenvolver» no seio da area alargada do territorio nacional.

A REDE NATURA 2000

Conceito e Definicao Legal*

A Rede Natura 2000 ¢ uma rede ecoldgica que tem por objectivo contribuir para
assegurar a biodiversidade através da conservagdo dos habitats naturais e da fauna e da
flora selvagens no territdrio da Unido Europeia.

A Rede Natura resulta da aplicagdo da directiva Aves e da directiva Habitats e
constitui um instrumento fundamental da politica da Unido Europeia em matéria de con-

servacdo da natureza e da biodiversidade. A rede ¢ constituida por dois tipos de zonas:
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P> Zonas de protec¢do especial (ZPE) criadas ao abrigo da directiva Aves, que
se destinam essencialmente a garantir a conservagao das espécies de aves e
dos seus habitats;

P Zonas especiais de conservacao (ZEC) criadas ao abrigo da directiva Habi-
tats com o objectivo expresso de contribuir para assegurar a conservagiao dos

habitats naturais e das espécies da flora e da fauna.

A partir de 1999% ¢ aprovado o «Regime de Preservacao dos Habitats Naturais, da
Fauna e da Flora Selvagens». A Rede Natura obriga a gestdo territorial de areas que abrangem
uma superficie total terrestre de 1 820 978,19 hectares ¢ uma superficie total marinha de
109 009,19 hectares — superficie medida com uma precisdo que deixa o leitor perplexo.

A extensdo da Rede Natura cria problemas a aprovagdo de empreendimentos turis-

ticos ja anteriormente previstos € a novas iniciativas.

Plano Sectorial Relativo a Implantagio da Rede Natura 2000

O decreto-lei de 1999 prevé que «no prazo de seis meses a contar da data de en-
trada em vigor do presente diploma sera publicado um plano sectorial relativo a imple-
mentag¢do da Rede Natura 2000».

Em 2001 ¢ determinada a elaboragdo do Plano Sectorial Relativo a Implan-
tacdo da Rede Natura 2000, aprovado em 2008 na parte relativa ao territoério conti-

nental**.

RESERVA ECOLOGICA NACIONAL

A Definicao de 1983

Em 1983% ¢ instituida a Reserva Ecoldogica Nacional, que «integra todas as areas
indispensaveis a estabilidade ecologica do meio e a utilizagdo racional dos recursos natu-
rais, tendo em vista o correcto ordenamento do territorio». A proibicao de acgdes ¢ com-
pensada com excepgao das «utilizagdes e ocupagdes, a definir em diploma regulamentary»
a aprovar no prazo de 120 dias.

O «diploma regulamentar» nao é aprovado e sucedem-se as decisdoes®:

> Em 1990, «nao sendo ainda possivel delimitar as areas a integrar e a excluir

da REN», € criado um regime transitério, de forma a «preservar os ecos-
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sistemas do territério nacional que estejam fora da Rede Nacional de Areas
Protegidas e care¢am de uma urgente proteccao legal»; ¢ previsto que a de-
limitagdo da REN tenha lugar «no decurso dos dois proximos anosy;

»  Em 1993, surge 0o MARN — Ministério do Ambiente e Recursos Naturais, o
qual passa a deter competéncias na interveng@o e na gestdo da REN;

P> Apartir de 1995 a integrag@o na, ou a exclusdo da REN devera ser aprovada,
a semelhancga do que sucedeu com a ratificagdo dos planos directores munici-

pais, por resolucdo do Conselho de Ministros.

Propostas com Fundamento Técnico e Cientifico

Em 1996, Manuela Raposo Magalhdes afirma ser «impossivel considerar o
regime da REN como um regime puramente non aedificandi», pois tal «seria equiva-
lente ao conceito de reserva integral previsto na Rede Nacional de Areas Protegidas
(Decreto-Lei n.° 19/93), s6 aplicavel a areas muito restritas, de elevado valor ecologico
e cientificon. Em alternativa propde uma «perspectiva que considera a REN como uma
parte do territorio na qual a ocupacdo humana deve ser regulamentada de modo a subme-
ter-se, antes de mais, as exigéncias impostas pela manuten¢ao do equilibrio ecoldgico e
pela preservagdo dos recursos indispensaveis a propria existéncia de vida». Deste modo,
«deixaria de haver razao para se proceder a desafectacdo de determinadas areas da REN,
dado que as ocupagdes previstas teriam de estar de acordo com os critérios definidos
na respectiva regulamentacao». A autora acrescenta: «Por outro lado, se o conceito de
proteccdo subjacente ao regime da REN ¢é o de controlo da edificag@o, isto significa que
¢ particularmente nas zonas sujeitas a maior pressdo urbanistica que a sua aplicagdo ¢
mais premente. E o caso das cidades e demais aglomerados urbanos, bem como as zonas
costeiras onde se regista a maioria dos projectos de turismo e segunda habitagao.

Também nesta perspectiva, a adaptagdo do regime da REN aos aglomerados urba-
nos, de modo a garantir os seus objectivos a especificidade destes casos, ¢ indispensavel».

Estrutura Ecolégica Urbana

A mesma autora considera «indispensavel rever o regime da REN, criando um
novo regime de protec¢ao que transponha os seus critérios para o caso especifico dos
aglomerados urbanos. As areas incluidas nesta nova componente da REN, aqui designa-
da por Estrutura Ecoldgica Urbana, assegurariam a preservagao dos principios e valores
que regem a REN, assumindo fun¢des e formas eminentemente urbanas». A estrutura

ecologica urbana «constitui um subconjunto da Estrutura Verde Urbana no qual se pre-
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tende assegurar uma maior riqueza biologica e salvaguardar os sistemas fundamentais
para o equilibrio ecologico da cidade.

Com a Estrutura Ecoldgica Urbana pretende-se criar um continuum naturale inte-
grado no espago urbano, tal como foi consagrado na Lei de Bases do Ambiente, de modo
a dotar a cidade, por forma homogénea, de um sistema constituido por diferentes bidtipos
e por corredores que os interliguem, representados quer por ocorréncias naturais, quer por

espagos existentes ou criados para o efeito que sirvam de suporte a vida silvestre».

Usos Compativeis com a REN

No final da década de 1990, no seio do Ministério do Ambiente, tem lugar um debate
sobre os usos e acgdes compativeis com a reserva ecologica nacional. O texto da proposta
apresentada?’ pelo Instituto da Conservacao da Natureza a Comissdo Nacional da Reserva
Ecologica Nacional fornece-nos elementos preciosos para racionalizarmos o debate sobre
a instalagdo de equipamentos turisticos no espago da REN. No que se refere ao turismo,
hé a registar a possibilidade de construir campos de golfe no espago da REN e parques de
campismo sem apartamentos. Ha, implicita, a ideia de ndo autorizar a construgio fixa de
alojamento turistico. No que se refere a areas urbanas, admite-se a edificagdo mediante o
respeito de um certo nimero de critérios. Uma vez que se autoriza a edificagdo de areas
urbanas, ndo nos parece 16gico excluir a construgdo de areas urbanas turisticas.

Em 2006%, tem lugar uma alteragdo preliminar do regime juridico da REN,
visando precisamente a identificagdo de usos e acgdes considerados compativeis com as
funcdes da REN. Este esfor¢o de racionalizar o dilema entre «conservar e desenvolver»
anuncia o espirito de alteragdes subsequentes, pois «a manutencéo ¢ a viabilizacdo dos
usos ¢ acgoes referidos nos anexos ao presente diploma dependem sempre da sua confor-
midade ou compatibilidade, consoante os casos, com os instrumentos de gestdo territorial
aplicaveis, o que significa que cabe aos municipios, no ambito do planeamento municipal,
uma responsabilidade importante na defini¢do das ac¢des insusceptiveis de prejudicar o

equilibrio ecoldgico com a Reserva Ecoldgica Nacional».

2008: o Novo Regime da Reserva Ecolégica Nacional

Em 2008, é aprovada uma reformulagéo profunda do regime juridico da reserva
ecologica nacional. Citamos um dos pressupostos desta revisdo: «(v) a identificagdo de
usos e ac¢des compativeis com cada uma das categorias de areas integradas na REN, u/-
trapassando uma visdo estritamente proibicionista sem fundamento técnico ou cientifico»
[o sublinhado é nosso]. A delimitacdo da REN compreende dois niveis:
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P> O nivel estratégico ¢ concretizado através de orientagdes estratégicas de
ambito nacional e regional;

P> O nivel operativo ¢ concretizado através da delimitagéo, em carta de &mbito

municipal, das areas integradas na REN, tendo por base as orientagdes es-

tratégicas de &mbito nacional e regional.

Em anexo ao decreto-lei figura, nomeadamente, uma extensa lista de disposi¢oes sobre
areas de proteccao do litoral. O novo regime juridico prevé, entre outros aspectos, que «nas areas
da REN, podem ser realizadas as ac¢des de relevante interesse publico que sejam reconhecidas
como tal por despacho conjunto do membro do Governo responsavel pelas dreas do ambiente e
do ordenamento do territorio e do membro do Governo competente em razio da matéria, desde

que ndo se possam realizar de forma adequada em 4areas ndo integradas na REN».

A RESERVA AGRICOLA NACIONAL

A reserva agricola nacional ¢, simultaneamente, «o primeiro passo na concretizagao
de uma politica de ordenamento do territorio a escala nacional [...], que consagrou o solo
agricola como um valor patrimonial a permanéncia da Nagao»™ e o territorio destinado a
uma actividade econdmica cuja carga poluidora tem sido escamoteada ao longo dos anos.

As cartas da reserva agricola sdo o primeiro instrumento que 0s Servigos camararios
utilizam para licenciar a edificagdo urbana em geral e de estabelecimentos turisticos em
particular. As cartas sdo instrumento de controlo da urbanizacdo ¢ da edificag@o urbanas,
mas o regime da reserva agricola prevé autorizar «as construgdes a implantar dentro dos
limites ou perimetros urbanos definidos por planos directores municipais ¢ planos de

urbanizacdo plenamente eficazesy.

DomiNio PUBLICO HiDRICO

A Lei da Agua

Em 2005°', é aprovada a lei que «estabelece a titularidade dos recursos hidricos»
e ainda no mesmo ano* ¢ aprovada a lei da agua, que transpde para a ordem juridica na-
cional a directiva de 2000, estabelecendo as bases e o quadro institucional para a gestdo

sustentavel das adguas.
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No seguimento da aprovacao destas duas leis e dadas as exigéncias comunitarias
que a segunda comporta, ha uma alteracdo profunda na legislagdo sobre a matéria e,
sobretudo, na sua aplicag@o. O detalhe desta matéria ultrapassa o ambito do presente tra-

balho, mas importa situar alguns aspectos, mais relacionados com a oferta de turismo**:

> O Algarve ilustra a diferenga entre o que sdo recursos hidricos abundantes e
a falta de disponibilidade de agua para a populagao, para a agricultura, para
a oferta de turismo e para outras actividades econdmicas — a «falta de agua»
¢ um dado cultural, que resulta da incapacidade de gerir os recursos hidricos;

P> No contexto do Algarve, o consumo de agua pelo golfe ¢ cerca de 6% do total
— o problema que se pde ¢ o dos campos irrigados com aguas subterraneas (ja
no limite da sustentabilidade), da inexisténcia de uma rede de abastecimento
do «regadio de golfe» e da obrigacdo, a respeitar num futuro préoximo, de
regar os campos de golfe com a reutilizagdo de dgua sujeita ao dispendioso
tratamento terciario;

P> Airresponsabilidade nacional em ndo implementar progressivamente normas
de economia de agua ja testadas noutros paises;

P> Os custos de varias ineficiéncias que vao ser suportados pelo consumidor final,
com danos para a competitividade da oferta de turismo, considerada como ex-

portagdo de bens e servigos transaccionaveis.

Planos de Ordenamento de Albufeiras

O regime legal de 1971 sobre «classificagdo, proteccao e exploragdo de albufeiras
de aguas publicas» € reactivado em 2002*, quando ¢ classificado «um conjunto de albu-
feiras de aguas publicas em albufeiras protegidas ou de utilizagdo livre que deverdo ser
objecto de planos de ordenamento».

Em 2009% ¢ aprovado «o regime de protec¢do das albufeiras de guas publicas de
servigo publico e das lagoas ou lagos de aguas publicas» e ¢ revogado o decreto-lei de 1971.
Sao definidas a «zona reservaday ¢ a «zona terrestre de protecgdoy, faixas, medidas na hori-
zontal, com a largura de 100 metros e 1000 metros, respectivamente, contados a partir da linha

do nivel de pleno armazenamento no caso das albufeiras de aguas publicas.

Da Protec¢cio Ambiental do Litoral aos Planos de Ordenamento da Orla Costeira

As primeiras disposi¢des legais efectivas sobre a protec¢ao do litoral datam de
1990:
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> Sao incluidas na REN e sujeitas ao regime transitorio «as praias litorais
primarias e secundarias, ambas ou falésias, etc.»;

» E aprovado o «regime de ocupagio, uso e transformagdo da faixa costeira»,
um diploma legal que ainda emana do Ministério do Planeamento e da Ad-
ministragdo do Territorio®, inspirado pela Carta Europeia do Litoral apro-
vada em Creta em 1981 e que «procura conciliar as exigéncias do desenvolvi-

mento com os imperativos da proteccao.

Em 1993% sdo definidos os POOC (planos de ordenamento da orla costeira), como
«planos sectoriais que definem os condicionamentos, vocagdes e usos dominantes e a
localizacdo de infra-estruturas de apoio a esses usos e orientam o desenvolvimento das
actividades conexasy. Trata-se de «consagrar regras, ndo so relativas a praia, mas a toda a
orla costeira, abrangendo tanto o dominio ptiblico maritimo como uma faixa de protec¢ao
terrestre com a largura maxima de 500 m». S@o excluidas do ambito de aplicacdo do
presente diploma as areas sob jurisdigdo portudria, referidas no Decreto-Lei n.° 201/92,
de 29 de Setembro.

A defini¢ao dos POOC tem aspectos equilibrados, mas ndo deixa de ser indicadora
das tensdes culturais e territoriais da relacdo da oferta de turismo com o ambiente, pois,
dos 18 principios que orientam a regulamentacdo da actividade balnear ¢ os «usos publi-
cos especificos constituidos por editais de praia», 16 comegam por «interdi¢do» ¢ dois
pela palavra «demarcagio».

E definido que «é de utilidade publica o uso privativo destinado a instalagdo de
servigcos de apoio a fruicdo publica das praias que exija a realizacdo de investimentos
em instala¢des fixas ou indesmontaveis» e que «a atribuigdo, ao abrigo do POOC, do
uso privativo referido no nimero anterior compete a Direccdo Regional do Ambiente e
Recursos Naturais (DRARN) respectiva, mediante outorga de concessdo, precedida de
concurso publicoy.

Compete aos capitdes dos portos, precedendo parecer favordvel da DRARN,
emitir licengas para ocupagdo ou para utilizagdes que ndo exijam instala¢des fixas e in-

desmontaveis nas praias vocacionadas para utilizacdo balnear.

1994-1995: A Praia e os Recursos Hidricos

Em 1994 sdo definidos os apoios de praia e equipamentos como «restaurante e
snack bar». Em 1995%, face ao atraso na elaboragdo dos POOC, é determinada a imediata

entrada em vigor das disposigdes sobre instrumentos de regulamentagdo conexas com a



60 SUSTENTABILIDADE, ORDENAMENTO DO TERRITORIO E AMBIENTE

actividade balnear e sobre os editais de praia. Esta em causa «assegurar medidas estru-
turais de protecgdo da orla maritima, em particular no que respeita aos seus areais espraia-
dos e as formagdes dunares». Assim, «os editais de praia carecem de parecer favoravel
dos directores regionais do ambiente e recursos naturais nas areas da sua jurisdicao, apos
0 que entram imediatamente em vigor». A Direccao-Geral do Turismo ndo ¢ tida nem
achada neste processo.

Em 1995%, «¢é proibida a circulagdo de veiculos automéveis e ciclomotores nas
praias, dunas, falésias e reservas integrais pertencentes ao dominio ptblico ou a areas

classificadas nos termos da definicao e aplicagdo dos POOC».

A DUPLA AVALIACAO

AVALIAGAO DO IMPACTE AMBIENTAL - AIA

Disposicdes Legais

A avalia¢do do impacte ambiental de «planos, projectos, trabalhos e acg¢des que
possam afectar o ambiente, o territorio e a qualidade de vida dos cidaddos» ¢ definida em
1987 pela Lei de Bases do Ambiente. Neste ponto, abordamos a avaliagdo de projectos ¢
no ponto seguinte a de planos ou programas.

Em 1990, ¢é transposta para o ordenamento juridico nacional a directiva comunitaria
de 1985 «relativa a avaliagdo dos efeitos de determinados projectos publicos e privados
no ambiente»*'. Em 2000, outra directiva comunitaria obriga a rever o regime juridico da
avaliagdo de impacte ambiental*. Em 2005%, é transposta parcialmente para a ordem ju-
ridica nacional a directiva relativa a participagdo do ptblico na elaboragéo de certos planos
e programas relativos ao ambiente, na parte que altera as directivas de 1985 e de 1997.

A legislacdo de 1990 exige, para os projectos definidos, «um processo prévio
da Avaliagdo de Impacte Ambiental» da responsabilidade governamental. Para efeito
desta avaliagdo, os donos da obra devem apresentar, para o inicio do processo da sua
autorizacao ou licenciamento, um estudo de impacte ambiental. A entidade compe-
tente pela instrugdo do processo da AIA promove «uma alargada participa¢do das
entidades interessadas e dos cidadios na apreciacdo do projecto», antes de «apreciar

e emitir parecer sobre o projecto». Este parecer ¢ o relatorio de consulta publica sdo
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enviados a tutela e a entidade competente para a autorizagao ou o licenciamento, que
devem té-los em conta.

A legislacdo de 2000 reforca todo este processo, nomeadamente ao definir:

P o caracter vinculativo «da “Declarag@o de Impacte Ambiental” do Ministério
do Ambiente e do Ordenamento do Territorio, salvaguardando o primado dos
valores ambientaisy;

P> apods-avaliagdo «do projecto, abrangendo as condigdes do seu licenciamento
ou autorizagao, construgdo, funcionamento, exploragdo e desactivacao».

A mengdo do «primado dos valores ambientais» levanta a questdo de fundo: o
facto de termos uma politica ambiental antropocéntrica, baseada na compatibilizagdo

em bases técnicas e cientificas ou uma politica ambiental desequilibrada e excessiva.

Avaliar a Avaliacao de Impacte Ambiental

O estudo, avaliagdo e a declaragdo de impacte ambiental sdo trés exigéncias legais
com as quais muitos empreendimentos turisticos tém de lidar. Em teoria, nada ¢ descon-
forme. Na pratica, EIA, AIA e DIA proporcionam a ocasido e o terreno onde se afirmam os
equivocos, as criticas genuinas e os preconceitos sobre a actividade turistica. Este ¢ o con-
texto da comparagdo entre empreendimentos turisticos ¢ suiniculturas, que integramos no
ponto sobre a «bolha especulativay». As disposicdes legais valem muito pela aplicagdo que
delas fazem a politica, a administragdo e as organizagdes ndo governamentais do ambiente.

O interesse publico exige um estudo cientifico e aberto da «avaliacdo dos EIA, das
AIA e das DIA», no caso dos empreendimentos turisticos, incluindo a compara¢do com
outros sectores da economia. Estd em causa alargar o caminho para abordar racional-
mente um problema que esta no epicentro das grandes forcas que o desenvolvimento da
oferta de turismo ndo pode ignorar: a opinido publica e a cultura do complexo politico-

-administrativo que governa Portugal.

AVALIACAO ESTRATEGICA E AMBIENTAL

A Prioridade e a Cronologia das Disposicdes Legais

A cronologia das disposigdes legais ¢ inversa do que a realidade exige. Com

efeito, «quando se desencadeia uma avaliagdo de impacte ambiental, as op¢des de politica
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supdem-se tomadas e o momento da preparacdo, da elaboragdo e da decisdo sdo, evi-
dentemente, elementos de fases ja concluidas. Com a avaliagdo ambiental estratégica, a
questdo essencial ¢ colocar o programa ou plano numa perspectiva de decisdo e opg¢ao
estratégica, tendo em conta o modelo de sociedade com que ele se articula, discutindo as
consequéncias sistémicas e evidenciando as implicagdes sociais, econdmicas, politicas,
tecnoldgicas e ambientais que se envolve» (CNADS, 2009, p. 4).

Em 2007* ¢ estabelecido o regime legal a que fica sujeita a avaliagdo dos efeitos
de determinados planos e programas no ambiente.

A experiéncia da aplicagdo destas disposi¢des legais ainda é recente e, sem uma
nogdo dos aspectos que assume, ¢ prematuro pronunciarmo-nos sobre o tema. A avaliagdo

desta aplicagdo ¢ matéria de capitulo suplementar no estudo anteriormente proposto.

PONTO DA SITUACAO

Desde o plano de urbanizagdo da Costa do Sol, no inicio dos anos 30, a formagao da oferta de
turismo é marcada por duas tendéncias contraditorias. A primeira € a da consciéncia dos valores
ambientais a proteger e a aproveitar, no que seria uma dialéctica virtuosa. A segunda vai ser
dominante e consiste em ignorar e deixar degradar os valores ambientais. A partir do 25 de Abril
e, sobretudo, a partir dos anos 80 e 90, emerge e afirma-se a assungéo dos valores do ambiente
pelo Governo e a Administracdo Central, seguida da prestagdo de servigos ambientais por um
impressionante sector empresarial do Estado, que assume dimensé&o e fungdes crescentes. Data
do mesmo periodo a formagao de influentes organizagdes néo governamentais do ambiente cuja
capacidade de intervengdo ndo é acompanhada pela definicio das garantias democraticas da
incompatibilidade de interesses, da avaliagdo das suas intervengdes e da sua responsabilizagao.
A compatibilizagdo das exigéncias da protecgdo do ambiente e do desenvolvimento do turismo
fica marcada pelos desequilibrios da experiéncia negativa daquele longo periodo, durante o
qual dominam dois excessos. O primeiro, que designamos por bolha especulativa, resulta dos
excessos da instalagdo e da operagdo da oferta de turismo e da incapacidade de regulagéo
publica da ocupagao de espagos sensiveis e finitos, assim como da pressao sobre a insuficiente
disponibilidade de agua e o combate a poluigéo, devida a auséncia de servigos ambientais de
qualidade. O segundo, que designamos por inversdo de valores, traduz-se na dificuldade em
entender que a solugdo reside na qualificacdo da regulacéo publica da ocupagéo do territorio
pelo turismo e na prestagdo de servigos publicos ambientais de qualidade.

A definicdo e o ordenamento, desde 1970, da Rede Fundamental de Protecgao da Natureza
e a definigéo, entre 1990 e 2000, da avaliagdo do impacte ambiental, em paralelo com um
inusitado desenvolvimento da oferta de turismo, criam tensdes culturais e territoriais entre
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a expressdo das exigéncias da valorizagdo do ambiente e a competitividade da oferta de
turismo. Os excessos do turismo estéo a vista. Os do ambiente s&o reconhecidos em 2008
no predmbulo do regime juridico da reserva ecoldgica nacional, que reconhece a proposito
dos usos compativeis um dos pressupostos do mais recente regime da reserva ecoldgica
nacional, que consiste em ultrapassar «uma viséo estritamente proibicionista sem fundamento
técnico ou cientificoy [0 sublinhado € nosso].
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Comegamos por enquadrar o conceito real de ordenamento do territério em
Portugal, descrevendo a sua cronologia e as instituicdes publicas que o
implementam.

Durante o periodo que vai dos anos 30 aos anos 90, a legislagéo da edificacao
urbana e do planeamento urbano de escala local estrutura a informalidade
na actividade que se deve formalizar.

A partir de 1965, o loteamento urbano completa o quadro que vai permitir a
urbanizagao turistica dispersa e o licenciamento municipal da oferta de
turismo, fora das regras da politica e da administragao do turismo.

A ruptura politica dos anos 90 da-se num conjunto coerente de diplomas
legais, com destaque para os planos regionais mais relevantes e para os
planos directores municipais, que cobrem todo o Pais.

Apesar desta ruptura, sdo abertos espagos para uma nova informalidade, ao
nivel dos instrumentos de gestéo do territorio e da intervengdo municipal
na sua aplicagao e na aprovacgao de loteamentos e da edificacdo urbana.

Q 9
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ENQUADRAMENTO E CONCEITO DE
ORDENAMENTO po TERRITORIO

ANTECEDENTES DO ORDENAMENTO
DO TERRITORIO

Dois Periodos Separados por Uma Ruptura Politica

Entre os anos 30 do século XX e a actualidade, a politica e as disposicdes legais
sobre urbanizagdo, planeamento urbanistico ¢ ordenamento do territério conhecem dois
periodos, separados pela ruptura politica que tem lugar nos anos 90:

> Em 1936, Salazar demite Duarte Pacheco e da-se inicio ao primeiro periodo, no
qual «a lei estrutura a informalidade». Muita da urbanizagéo da Costa do Sol, das
areas de Lisboa e Porto, do Algarve e de outras zonas do nosso pais tem lugar
durante este periodo, com as consequéncias que, ainda hoje, podemos observar;

» Durante os Governos de maioria absoluta de Anibal Cavaco Silva, a com-
binagdo do impeto politico do primeiro-ministro com a concentragdo de
poder no MPAT e as exigéncias ambientais da Europa fazem aprovar novas
disposicdes legais aplicadas com um rigor diferente — € o que designamos por
ruptura politica dos anos 90, de que o PROTAL de 1991 ¢ o icone.

Entre esta ruptura e a actualidade, vivemos um periodo durante o qual a aplicagao
e o respeito das leis e dos multiplos regulamentos permitem uma mutacdo da informali-
dade, desde sempre vigente nesta area, que faz do ordenamento do territério uma das

barreiras a produtividade.

Dos Anos 30 a Ruptura Politica dos Anos 90
Podemos elaborar a seguinte cronologia:
P> Entre 1933 e 1948, ¢ elaborado o Plano de Urbanizacao da Costa do Sol ini-

ciado por Duarte Pacheco, sendo essa uma das razdes do seu afastamento do

Governo em 1936;



ORDENAMENTO DO TERRITORIO 69

P> Durante os anos 30 ¢ 40, ¢ aprovada legislagdo sobre os planos urbanisticos
de escala local e sobre os anteplanos de urbanizacao;

P Durante os anos 50 sdo aprovados o regulamento geral da edificagdo urbana
(1951) e o regime da propriedade horizontal (1955);

> Em 1963, comeca a ser elaborado o Plano Regional do Algarve e, em 1965, o
planeamento sub-regional dos sectores nos quais se prevé a concentragao da
oferta turistica (em 1966, o Plano Regional do Algarve ¢ um verdadeiro plano
de ordenamento do territorio, a nivel regional);

> A partir de 1965, o loteamento urbano ¢ utilizado para «alargar o espaco
urbanoy, segundo o modelo da urbanizagdo dispersa;

P No inicio da década de 1970, o Governo de Marcello Caetano aprova um con-
junto coerente de diplomas legais sobre politica de solos, urbanizacao, lotea-
mentos urbanos, licenciamento municipal de obras particulares, planeamento
urbano das duas grande areas urbanas do Pais (Lisboa e Porto) e servigos
de urbanizagdo, mas esta carga legal ndo tem a correspondente aplicacdo a
realidade;

P> Entre 1975 e o inicio da década de 1990 continua a ndo haver planeamento
de escala regional e o de escala local ¢ reduzido aos planos directores mu-
nicipais, ditos de primeira geragdo, que muito poucos municipios tomam a
iniciativa de aprovar;

P> No inicio dos anos 80, comecam a ser impostas as exigéncias da reserva
agricola nacional, e alguma protec¢do da orla costeira ¢ da reserva ecoldgica
nacional;

»  Em 1985, a criacdo do Ministério do Plano (mais tarde designado por Planea-
mento) e Administragdo do Territério e os novos poderes das CCDR (sobre-
tudo no Algarve) permitem um rigor acrescido na aplicacao dos instrumentos
legais entdo disponiveis.

Da Ruptura Politica dos Anos 90 a Actualidade

P Durante os anos 90, todos os municipios do Pais dispdem de planos directores
municipais eficazes e sdo aprovados alguns planos regionais de ordenamento
do territério;

> Em 1998, ¢ aprovada a lei de bases da politica de ordenamento do territorio
e do urbanismo;

> Com a excepc¢do das regides autébnomas, a administragdo do turismo ndo
aprova os planos sectoriais que a lei prevé e que poderiam influenciar a apli-
cacdo dos dois importantes regimes legais que a lei estabelece: o dos instru-

mentos de gestao do territdrio e o da urbanizacao e edificagdo;
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Na primeira década do século XXI, ¢ aprovado o PNPOT e um conjunto de
planos regionais que cobrem todo o territério do continente;

A complexidade e a instabilidade do regime da urbanizagéo e da edificacdo,
combinadas com os efeitos perversos dos regulamentos municipais, com
destaque para os dos PDM, criam espago para a formagao de novas modali-
dades de informalidade no licenciamento municipal da edifica¢do urbana;

A aprovag¢ao de novos instrumentos de gestao do territério tem um efeito con-
traditorio: clarifica as regras da transformacéo do uso do solo, mas cria uma
teia de regulamentos e interpretagdes cujas consequéncias ja podem comegar
a ser avaliadas;

A avaliag¢do, em 2003, do ordenamento do territorio e do licenciamento

demonstra ser uma barreira a produtividade.

Conceito de Ordenamento do Territorio

E possivel afirmar que a origem do ordenamento do territério, em Portugal, se situa

no inicio dos anos 60, quando se afirma uma consciéncia autocritica sobre trés processos':

>

| 2

| 2

A informalidade na aplicagdo do RGEU: «Apenas sujeita ao RGEU (geral-
mente sem fiscalizagdo efectiva) e a planos de urbanizagdo quase sempre
parcelares e improvisados (quando os hd), a iniciativa privada, responsavel
por mais de 90% das habita¢des que se constroem, opera em condi¢des para-
doxalmente contraditérias: ora enfrentando toda uma série de dificuldades e
inateis formalidades, ora trabalhando num regime de plena licenciosidade
e anarquia. Deste modo se t€m criado problemas urbanisticos de extrema
gravidade ou se tem construido sem atender as reais necessidades da popu-
lag@o e aos requisitos de ordem técnica e economica no sentido de um ade-
quado rendimento dos investimentos realizados» (p. 35);

O mito da suficiéncia dos bons planos e de resolver, no plano, o que ¢é politico:
«vai-se alimentando, em termos enganosos que representam uma alienacao
das condigdes reais da pratica do urbanismo no nosso meio, o mito da sufi-
ciéncia dos bons planos, ou seja, planos correctamente executados segundo os
canones da técnica urbanistica, remetendo-se, deste modo, para bases pura-
mente tecnologicas problemas fundamentais que ultrapassam largamente o
ambito restrito a que se pretende circunscrevé-los e no qual, necessariamente,
nao poderdo encontrar solugao»;

A limitagdo do planeamento urbanistico de escala local e a necessidade do seu

enquadramento regional e nacional: «a quase totalidade dos nossos estudos
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urbanisticos, que ¢ constituida por planos de urbanizagéo locais [...] tem sido
elaborada sem uma articula¢do que integre esses estudos numa indispensavel
panordmica mais vasta (regional), devendo esta, por seu turno, ter em conta
as linhas de rumo do planeamento fisico nacional, em conjugagdo com o pla-

neamento econdomico e social».

Para o efeito do nosso trabalho, «o ordenamento do territério é definido como a
accdo e a pratica (mais do que a ciéncia, técnica ou arte) de dispor com ordem, ao longo
do espago de um pais e numa visdo prospectiva, os homens ¢ as suas actividades, os
equipamentos e os meios de comunicacdo que eles podem utilizar, tendo em conta os
constrangimentos naturais, humanos e econémicos, e até estratégicos»’. A concretizagdo
desta definicdo comega com o PROTAL de 1991.

ORDENAMENTO DO TERRITORIO
NO GOVERNO, NA ADMINISTRACAO
E NAS CAMARAS MUNICIPAIS

Instabilidade do Ministério da Tutela e Continuidade da Administraciao
Publica

Entre 1944 e a actualidade, varios sdo os ministérios nos quais ¢ integrada
uma direc¢do-geral cuja evolucdo ¢ marcada pela continuidade. Dispensamos a lista-
gem dos ministérios, mas descrevemos os pontos marcantes da evolucao da direcc¢ao-
-geral.

Em 19443, ¢ criada a Direc¢do-Geral dos Servigos de Urbanizagio.

Em 19724, sdo reorganizados os servigos da DGSU, a qual passa a competir, no-
meadamente, «promover e acompanhar o planeamento urbanistico, assegurando a sua
integragdo nas directrizes do ordenamento do territorio» e «superintender na execugdo
dos planos de urbanizagdo elaborados nos termos da alinea anterior». Esta reorganizagao
integra o ja referido conjunto de diplomas legais do inicio dos anos 70.

A Direccao-Geral do Planeamento Urbanistico ¢ criada em 1976 e a sua lei organi-
ca aprovada em 1979°. Segundo o preambulo desta lei orgdnica, sdo «submetidos a nova
Direc¢ao-Geral, como principais missdes, a de estudar e propor a politica de urbanismo
e de definir as orientagdes necessarias a sua regionalizac@o, a de assegurar e promover a

execugdo dos planos directores regionais, apoiados em estudo de ordenamento fisico, a de
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assegurar para o efeito as ligacdes com os diversos organismos da Administracao Publica
e a de apoiar e coordenar a actuagao das autarquias e demais entidades responsaveis pela
elaboracdo e execu¢do do plano urbanistico. Contra a politica centralizadora da extinta
DGSU, ha a intencdo de seguir o caminho da descentralizagdo, colocando a frente de
varias regides equipas que possam responder de imediato as solicitacdes da regido em
que se inserem, evitando a morosidade das consultas aos servigos centrais, que obstam
a eficiéncia e a dinamizacao local e regional para que apontam os principios constitu-
cionaisy. Sdo criadas cinco direc¢des de servigos regionais de planeamento urbanistico
e «a Direccao do Algarve so entra em funcionamento quando for extinto o Gabinete de
Planeamento da Regido do Algarve».

Em 1983°, as competéncias em matéria de ordenamento do territorio, definidas
pela lei organica da DGPU, sdo transferidas para a Direc¢ao-Geral de Ordenamento
do Ministério da Qualidade de Vida. E a primeira expressdo do reforgo politico do
ambiente, que vai dar origem em 1999 ao Ministério do Ambiente e do Ordenamento
do Territorio.

Em 19867, ¢ criada a Direcgdo-Geral do Ordenamento do Territorio, «organismo
a quem compete a formulacao da politica de ordenamento do territorio, a elaboragdo dos
correspondentes planos de ocupagdo e a coordenagdo das acgdes de execugdo e reno-
vacao de equipamentos de utilizagdo colectiva, em articulagdo com as autarquias locaisy.
A criagdo da DGOT deve ser ligada a integragdo das CCR no dmbito do MPAT. Em
19878, sdo estabelecidas a natureza, as atribui¢des e as competéncias da Direcgdo-Geral
do Ordenamento do Territorio, com a qual se assegura «a actuago integrada dos servicos
de ligacdo do Estado com as autarquias locais no que respeita ao ordenamento do espaco
que lhes serve de substrato fisico ¢ de suporte de desenvolvimento e a promogao de
equipamentos de interesse local e regional, bem como ao planeamento de areas urbanas
e de espacos rurais».

Em 1994°, ¢ aprovada a lei orgéanica da Direc¢ao-Geral da Administragdo do Ter-
ritorio e do Desenvolvimento Urbano, que pretende ser «um servigo adequado as novas
realidades, dotando-o de uma lei organica que o torne apto a responder aos desafios do or-
denamento do territorio que seja um servigo central de reflexdo com uma visao estratégica
e prospectiva da ocupagdo do territorio, capaz de formular propostas de politica a nivel
nacional e regional ¢ de dialogar com os servigos homologos europeus sobre as questdes
do ordenamento do territério e desenvolvimento urbano».

Em 2006, ¢ aprovada a lei orgénica do Ministério do Ambiente, do Ordenamento
do Territério e do Desenvolvimento Regional (MAOTDR), no ambito da qual ¢ apro-
vada a organica da Direcgdo-Geral do Ordenamento do Territorio e do Desenvolvimento

Urbano'®.
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Administracio Desconcentrada

Em 1944, a DGSU compreende quatro servigos externos, sendo, posteriormente,
criada uma direc¢do com sede em Faro, operacional ja em 1962. No inicio da década de
1980, ja no quadro da DGPU, ¢ confirmada a Direc¢do Regional do Planeamento Ur-
banistico do Algarve — a DiRPUA.

Em 1985, as CCR sao integradas no MEPAT, com competéncias nas areas do am-
biente, do ordenamento do territorio e do desenvolvimento regional e dos fundos comu-
nitarios. Em 1999, sdo criadas as direc¢des regionais do ambiente e do ordenamento do
territorio ¢ as CCR ocupam-se apenas do plancamento e dos fundos comunitarios.

Em 2003, sdo extintas as CCR e as DRAOT e (re)criadas as comissdes de coorde-
nag¢do e desenvolvimento regional, que serdo redefinidas em 2007.

No Algarve, regiao onde a oferta de turismo conhece o desenvolvimento mais sig-
nificativo, ¢ ao longo de mais de 30 anos, a CC(D)R ¢ sede de uma crescente capacidade
técnica, de uma intervencao de cariz politico e cultural que condiciona o desenvolvimento
turistico da regido.

Camaras Municipais

A partir dos anos 50, o éxodo rural passa a ser uma realidade imparavel e ali-
menta a urbanizagdo do litoral, com destaque para o que se passa a designar por areas
metropolitanas de Lisboa e do Porto. Esta concentragdo de populagdo ¢ estruturada

por:

P urbanizacdo dispersa, com base em loteamentos urbanos, numa quase total
auséncia de planeamento de escala local e regional que se prolonga até a
ruptura politica dos anos 90;

» urbanizagdo clandestina, ainda observavel nas areas urbanas de génese ilegal.

A responsabilidade politica e legal por esta urbanizagao patologica é do Parlamento,
do Governo, da Administragdo Central e, em fim de linha, das cdmaras municipais. Esta
responsabilidade ainda ndo esta estudada e explicitada, o que dificulta o conhecimento e a
intervencao esclarecida relativos as actuais patologias da urbanizacdo e da edificagao.

O novo poder local é uma das grandes transformagdes da democracia. No caso
da oferta de turismo, podemos constatar um grande reforco da intervencdo das camaras
municipais, pelo continuado recurso a loteamentos e a edificagdo urbana, na auséncia

de planeamento urbano de escala local (os muito poucos PDM de primeira geragdo siao
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a excepgdo que confirma a regra). No que se refere a relacdo entre camaras municipais
e administracdo central, em 1989 Nuno Portas caracteriza a situagdo ao reconhecer:
«O principio de condicionar a autonomia a existéncia de planos aprovados ¢ relativa-
mente comum nas legislagdes estrangeirasy.

Falta acrescentar a responsabilidade politica do Governo, do qual a Administragao
depende. A proposito do papel das autarquias, multiplicam-se as opinides e os exemplos
de descredibilizacdo da sua intervengdo ao nivel mais elevado; em 2000, Mario Soares
reconhece estar «longe de conhecer a actuag@o, em concreto, de cada autarcay», mas afirma

que «alguns deixam muito a desejar quanto a seriedade»!!.

ANOS 30/90: A LEI ESTRUTURA
A INFORMALIDADE

PLANEAMENTO DE ESCALA LOCAL

Planos e Anteplanos de Urbanizacio

O primeiro quadro legal do planeamento urbanistico ¢ formado por trés diplomas,
aprovados em 1934, 1944 ¢ 19462,

Os decretos-leis de 1934 ¢ 1944 sdo praticamente idénticos, ao obrigarem as ca-
maras municipais a elaborar planos gerais de urbanizacao das sedes dos seus municipios e
a estender esta obrigacdo aos «centros urbanos ou zonas de interesse turistico, recreativo,
climatico, terapéutico, espiritual, historico ou artistico designados pelo Governo em re-
lagdo a publicar pelos Ministérios do Interior e das Obras Publicas e Comunicag¢des» [0
sublinhado é nosso].

O decreto-lei de 1946 define o anteplano de urbanizagdo, que, de fase intermédia
de elaboragdo dos planos, se transforma «na finalidade prosseguida pelos estudos urbanis-
ticos [...] E como esse mesmo anteplano era precedido pela fase de esboceto, sucedeu que,
ao fim de algum tempo, os proprios servicos estaduais também autonomizaram esta fase
preliminar conferindo-lhe valor “vinculativo”» (Gongalves, 1989, p. 245).

Enquanto o decreto-lei de 1944 esteve em vigor (1944-1971), «nem um tnico regu-
lamento foi publicadoy». Dito isto, no inicio dos anos 60, praticamente todas as zonas de
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turismo administradas por juntas de turismo e estancias que o Governo nio reconhece
como zona de turismo dispdem de anteplanos mais ou menos aplicados e alguns objecto
de parecer do Conselho Superior das Obras Publicas.

A analise, praticamente exaustiva, dos «estudos urbanisticos» sobre centros bal-

neares do Algarve confirma duas realidades:

> A politica e a administracdo do Ministério das Obras Publicas quase nunca
tém em consideragdo as exigéncias do mercado, nem tdo-pouco consultam a
politica ou a administra¢@o do turismo;

P> Por sua vez, a politica e os servigos de turismo nao procuram influenciar estes

planos, apesar de a tutela ser da Presidéncia do Conselho.

A partir de 1962, a urbanizagdo turistica no Algarve coincide com o quase abando-
no do planeamento urbanistico de escala local (Lobo, 1995, p. 44). Salvas raras excepgoes
(Vilamoura ¢ Quinta do Lago ¢ pouco mais), «conjuntos ¢ empreendimentos turisticos»
de dezenas de hectares sdo aprovados, sem referéncia a qualquer anteplano quer apro-
vado, quer em elaborag@o. As consequéncias desta politica absurda sdo observaveis no
Algarve de hoje e Almancil, no golden triangle, pode ser o icone deste desleixo.

Planeamento Urbano na Praia da Rocha (1935-1962)

A Praia da Rocha ¢ um exemplo significativo de planeamento urbano de escala
local, no quadro da legislagdo dos anos 30 e 40. Em 1935, ainda com Duarte Pacheco
no Ministério das Obras Publicas, o dinamismo da Comissdo de Iniciativa leva a que o
plano de urbanizag@o desta estancia seja aprovado a nivel local, e objecto de parecer fa-
voravel do Conselho Superior de Obras Publicas (CSOP). O plano provoca reclamagdes
ao propor a «demoligdo dos edificios que existem entre a Avenida Marginal e o Mar, bem
como de alguns compreendidos nas projectadas artériasy.

Quando o parecer do CSOP vai a despacho do ministro que substitui Duarte
Pacheco, a decisdo politica da o tom do que vai ser o futuro: «Nao homologo — Sdo
inimeras as reclamacdes contra este projecto, que no local verifiquei ser grandioso em
demasia — a propria Comissdo de Iniciativa, Governo Civil ¢ Unido Nacional ndo lhe
sao favoraveis» (15/7/1936). Entre a frustragdo deste plano e o ano de 1962, a Praia da
Rocha ¢é objecto de dez estudos urbanisticos, estruturados em trés grandes orientagdes,
mas nao tem um plano de urbanizagao aprovado.

Ja depois do antncio da constru¢do do aeroporto de Faro, a area a urbanizar na

Praia da Rocha inclui os terrenos sobranceiros ao Vau, de modo a tornar os pregos mais
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acessiveis, pois ja se verifica «uma especulagdo com a venda de terrenos que era pouco
favoravel ao progresso urbanistico da Praia da Rochax». E previsto que quatro seja «o
nimero maximo de pisos da construgdo principal», o que ndo impede de em 1967 ja se
denunciar que «os ultimos volumes construidos» provocaram «uma alteragdo total no
recorte da Praia da Rocha [...], onde dominam francamente, estabelecendo novas esca-
las» (Ramos, 1967, p. 21).

O caso da Praia da Rocha ilustra a irrelevancia e a ineficacia da grande maioria

dos anteplanos e planos submetidos ou ndo a parecer do CSOP.

Salazar e o Turismo no Planeamento Urbano

A intervengdo de Salazar, «ministro do Turismo», ¢ paradoxal. No final de 1964,
no caso do Hotel Algarve, reconhece que «uma frac¢do ou pequena zona da Praia da
Rocha, precisamente no sitio em que deve construir-se o hotel, tem um anteplano apro-
vado mediante prévio parecer do Conselho Superior de Obras Publicas. Se bem entendo,
ndo possuimos um plano definitivo e definitivamente aprovado da Praia da Rocha que
era por onde devia comegar-se» [o italico € nosso]. Serd que Salazar ignora que esta ¢ a
politica dominante?

Um ano mais tarde, no caso do Hotel Toca do Coelho, exara o mais consistente dos

seus despachos, e insiste:

a) «Receio que estejamos estragando o Algarve com a pressa em dota-lo de certo
nimero de quartos considerado necessario ao desenvolvimento do turismo.
Mas o turismo ha-de passar e o Algarve fica. E se o deformamos por causa do
turismo, nunca mais 0 recomporemos.

b) E necessario que, em cada estudo técnico, os Servigos fagam referéncia a se
ha plano de urbanizag@o na localidade e se o edificio esta enquadrado nesse
plano; se hé rede de esgotos e se os do edificio considerado ficam ligados a
rede geral ou como estdo previstos os esgotos proprios do prédio; se ha agua
canalizada da rede publica, e por fim se esta assegurado o fornecimento de
energia. As queixas a este respeito sdo grandes e ha que tomar as decisdes se

os respectivos problemas nao estiverem bem resolvidos».

Sem pretender aprofundar a «salazarlogia», das duas uma: ou Salazar ignora a
politica de planeamento da urbanizagdo do seu Governo, ou desempenha um papel am-

biguo, que ¢ por nos desconhecido.
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Edificacdo Urbana e Edificacio Dispersa

A auséncia de um planeamento urbanistico eficaz permite que, quando a procura de
apartamentos cresce, algumas das regras da edificagdo urbana comecem a desempenhar um
papel que ndo ¢é o seu: o do alargamento de nucleos urbanos e o da sua densificagdo, sem
estruturagao por planeamento urbanistico. Mais uma vez, esta ¢ uma realidade local, que se
manifesta em forga no seio e nas franjas dos nicleos urbanos da vilegiatura balnear tradi-
cional. O icone deste processo € caso da ocupagdo do solo e das cérceas nas avenidas mar-
ginais da Praia da Rocha, de Armagdo de Péra e de Quarteira’®, que justificam investigagéo,
de modo a ficarmos cientes de como o disposto nos anteplanos da lugar a uma sequéncia de
prédios sem logradouro e com um niimero de pisos superior ao triplo do previsto.

A edificagdo dispersa, também de licenciamento municipal, integra moradias de
utiliza¢do turistica ou de residéncia permanente da populagao local, e justifica aten¢do
especial, em particular numa area turistica como a do Algarve. Neste caso, os excessos da
edificagdo dispersa, sobretudo ao longo das vias de comunicagao, contribuem para a de-
gradagdo do ordenamento do territorio. Dito isto, num quadro ordenado e de paisagismo

adequado, a edificagdo dispersa ¢ elemento qualificador da oferta turistica e da paisagem.

A Legislacio dos Anos 70

A legislagéo de 1971 define planos gerais e parciais de urbanizacdo e planos de
pormenor. E cometida as cAmaras municipais a elaboragdo de planos gerais de urbaniza-
¢ao, entre outros, das «localidades e das zonas de interesse turistico, recreativo, climatico,
terapéutico, espiritual, historico ou artistico designadas pelos Ministros do Interior e
das Obras Publicas» e ainda de «dreas territoriais em que a estrutura urbana justifique
planos de conjunto abrangendo varios centros urbanos e zonas rurais intermédias ou
envolventes» [o italico € nosso]. Na realidade, o loteamento urbano continua a ser o instru-
mento para «alargar o espago urbanoy, pois «a nao-regulamentacéo do plano de pormenor
inseria-se numa estratégia mais vasta, apostada na consolidacdo dos processos de urbani-
zagdo particular, mediante o esvaziamento da capacidade de controlo municipal sobre as

operagdes de loteamento» (Gongalves, 1989, p. 247).

1977: Planos Directores Municipais

A possibilidade de as camaras municipais elaborarem planos directores munici-
pais ¢, indirectamente, admitida em 1977 quando a assembleia municipal passa a ter

competéncia para «deliberar sobre o plano director do municipio e, se necessario, ordenar
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a sua elaboragdo»’>. Em 198216, ¢ definido o quadro regulamentar dos planos directores
municipais. Sdo poucos os PDM aprovados ao abrigo desta legislagdo, mas representam a
primeira e modesta brecha na informalidade reinante desde a década de 1930.

PLANOS DE ESCALA REGIONAL

1933-1948: Plano de Urbanizaciao da Costa do Sol

O processo do plano de urbanizagdo da Costa do Sol é premonitoério de desenvolvi-
mentos futuros. Depois da decisdo inicial de 1933, o plano ¢ objecto de uma proposta de lei
«porque o territorio esta repartido por trés concelhos (Lisboa, Cascais e Oeiras) e porque o
governo pretende liderar o projecto, subtraindo as autoridades locais o direito de elaborar
os planos de urbanizag@o que a lei geral, entretanto aprovada, lhes confere» (Pereira, 1994,
p- 83). A proposta do Governo ¢ aprovada pela Assembleia Nacional, onde ¢ sujeita a fortes
criticas. O plano acaba por ser aprovado em Dezembro de 1948, 15 anos depois da decisao

sobre a sua feitura, limpo das medidas mais polémicas propostas por Duarte Pacheco!”.

1963: Plano Regional do Algarve e Planeamento Sub-Regional

A partir de 1963, no Plano Regional do Algarve, ¢ prevista a aprovagao de um diploma
equivalente a medidas preventivas e de outro para aprovar o plano, a exemplo da Costa do Sol.
Para o efeito do presente trabalho, retemos duas medidas:

> A «salvaguarda de valores naturais» compreende, entre outros aspectos, 60
quilémetros de falésias, pelo que «seria conveniente considerar como zona de
construgdo proibida toda uma faixa de cerca de 200 metros de profundidade,
contados a partir da crista das arribas, nos referidos sectores, excepto em
alguns trechos especiais — Sagres, Ponta da Piedade ¢ Senhora da Rocha, por
exemplo — onde se justifica a demarcagdo de faixas mais profundasy;

P> O «desenvolver» exige uma «politica de terrenos» para compatibilizar o in-
teresse publico e o privado, com a «concentracdo de alojamentos turisticos
em alguns poucos mas bem apetrechados nucleos, deixando a maior parte
da costa algarvia no seu estado actualy»; e reconhece-se ser possivel «instalar
nas restantes areas da costa, onde ndo se exigem tdo acentuadas medidas de
salvaguarda a paisagem natural, mesmo os 670 000 turistas que a extensdo de
praias teoricamente justificay.
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A partir de Maio de 1964 ¢ proposto «iniciar-se imediatamente a elaboragdo dos
planos parciais de urbanizacdo das areas onde esta prevista a concentragdo de empreendi-
mentos turisticos, 0os quais, em regra, nestas zonas, s6 poderdo autorizar-se quando se
integrem em estudos de conjunto». Entre Odeceixe e Monte Gordo a costa ¢ dividida
em 11 sectores, sendo Vilamoura um caso a parte. Estdo em causa cinco sectores: o da
Meia Praia (sector 3), o que vai de Alvor a Praia da Rocha (sector 4), o da envolvente de
Armacao de Péra, desde parte do concelho de Lagoa a parte do de Albufeira (sector 6), o
que vai de Manta Rota a Monte Gordo (sector 11) e, por fim, o de Vilamoura, que, por se
localizar numa s6 propriedade, pode vir a ser objecto de estudo de conjunto a empreender
pela iniciativa privada.

Os quatro sectores, por abrangerem areas de propriedade muito parcelada, de-
verdo constituir encargo da Administragdo Publica. Estes «planos parciais condicionardo
também o tracado e o desenvolvimento das redes de abastecimento de dgua e de esgotosy.
No seio destes sectores, com 4000 a 6000 hectares cada um, sdo definidos a ocupacao do
solo e os nucleos de concentragao de turistas e da populagao residente.

A impossibilidade de aceder a arquivos eventualmente perdidos ndo permite ex-
plicar a perda do impeto politico, desde o Verdo de 1964, no que concerne a politica de
solos, e desde 1965-1967, no que se refere ao plano regional e ao planeamento sub-regional.
Este volta a ser relangado pela DGSU em 1972, mas, ainda antes do 25 de Abril, o Gover-

no recusa aplicar tudo o que seja medida mais forte.

1979-1986: Tentativas Frustradas

No que toca a planos de escala regional, ¢ a frustragdo total. Desde os anos 50, a
migracao para as areas envolventes de Lisboa e do Porto provoca um surto urbanistico
sem precedentes no Pais e, entre outros aspectos, da origem ao que se vem a designar por

areas urbanas de génese ilegal. Ha trés decisdes a registar:

> Em 1959, sao aprovadas as bases do plano director de desenvolvimento ur-
banistico da regido de Lisboa, aprovado pela Comissdo do Plano, mas nio
pelo Governo;

>  Em 1972, ¢ fixado o prazo de dois anos para a finaliza¢do do plano director
de Lisboa, nunca concluido's;

> Em 1973", 0 Governo decide adoptar «medidas atinentes a elaboragdo do plano

geral de urbanizagdo da regido do Porto», mas o plano ndo chega a ser aprovado.
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Em 1989, «doze anos apds a publicagdo do Decreto-Lei n.° 17/72, de 13 de Ja-
neiro, o Plano Director de Desenvolvimento Urbanistico da Regido de Lisboa NAO
ESTAVA APROVADO, verificando-se a ocupagdo desordenada do espago e um grande
crescimento na area metropolitana de Lisboa» (Lobo, 2005, p. 94); e 0 mesmo acontece
com o plano director da regido do Porto.

Em 1983%, sdo estabelecidas as normas a que devera obedecer o plano regional de

ordenamento do territorio, mas nenhum plano ¢ elaborado.

LICENCIAMENTO MUNICIPAL DE
LOTEAMENTOS E EDIFICACAO URBANA

Os Loteamentos Urbanos como Instrumento da Urbanizacio Dispersa

Entre 1965 e os anos 90, o loteamento urbano € instrumento para «alargar o
espago urbanoy», sem «enquadramento no planeamento municipal» ou, por outras pala-
vras, de urbanizacdo dispersa, de regime geral e turistica. O conhecimento deste processo
exige investigacao de arquivo, mas o simples encadear de disposi¢des legais permite

conhecer uma das principais causas:

» Do desordenamento do nosso tecido urbano e da falta de qualidade de vida de
muita da populagao do Pais;

P> Da auséncia de estrutura legal que dé sustentabilidade turistica a muitos em-
preendimentos da oferta de turismo, como explicamos no manual Turismo

— Imobiliaria de Lazer e Turismo Residencial.

Em 1965?!, «nas zonas para as quais ndo haja Plano ou Anteplano de Urbani-
zagdo aprovado, o pedido [de loteamento] serd indeferido quando dele resultarem in-
convenientes para o desenvolvimento ordenado dessas zonas» (n.° 2 do artigo 4.°) e a
aprovagdo municipal de loteamentos localizados nestas zonas exige parecer da DGSU
(n.° 2 do artigo 2.°); entre 1965 ¢ 1973, a DGSU reconhece a inexisténcia destes «in-
convenientes» e supde-se que dé parecer positivo sobre praticamente TODOS os lotea-
mentos licenciados, quando estd em causa a urbanizag@o dispersa — por defini¢do, esta
urbanizagdo tem lugar em zonas sem «Plano ou Anteplano de Urbanizagao aprovado».

A partir de 1973?22 a cdmara municipal «sé podera indeferir o pedido de loteamento»
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com base em qualquer um de oito fundamentos listados pelo artigo 7.°, de entre os quais

citamos:

«d) Afectar manifestamente a estética dos povoamentos ou a beleza das paisagens;

e) Implicar alteragdes em construgdes ou elementos naturais classificados como
valores concelhios;

f) Desrespeitar quaisquer normas legais, regulamentares ou técnicas aplicaveis;

g) Ser inconveniente para o desenvolvimento ordenado da zona em que se situa,
quando esta ndo estiver abrangida por plano de urbanizag@o aprovado;

h) Implicar trabalhos de urbaniza¢do ndo previstos pela Camara Municipal,
designadamente a constru¢do de arruamentos ¢ o assentamento de redes
de abastecimento domiciliario de agua e de electricidade e de drenagem de
esgotos, salvo se o requerente se comprometer a executa-los por sua conta

ou suportar o seu financiamento.

A camara municipal tem de consultar a DGSU (mais tarde DGPU) quando ndo
existir plano de urbanizagdo aprovado, o que continua a querer dizer «praticamente
sempre», com a excepedo de Lagos e da zona nascente de Quarteira (planos aprovados
em 1963). Entre 1973 e 1984, as camaras municipais, a DGSU e, depois, a DGPU e
os diferentes ministros que tutelam essas direcgdes-gerais reconhecem que praticamente
todos os loteamentos aprovados no Algarve respeitam, entre outros aspectos, o disposto
nas alineas anteriormente citadas. Desconhecemos quantos loteamentos sdo indeferidos
ao abrigo deste artigo 7.°.

A titulo de exemplo da relagdo entre camara, girec¢do-geral ¢ ministro, citamos um
caso de Maio de 1973, quando a Camara Municipal de Albufeira (14/5/1973) recorda a
necessidade «de ouvir a DGSU sempre que estejam em causa loteamentos urbanos, e neste
aspecto uma informagao acerca dos problemas que tem surgido a Administragdo Municipal

sera certamente Util»:

> No mesmo dia, a DGSU informa o ministro sobre a «existéncia ou aceitacao
a nivel camarario de loteamentos urbano-turisticos para os quais ndo se tém
suficientes garantias de boa localiza¢ao»;

P> No dia seguinte, o ministro (15/5/1973) limita-se a mencionar a aplicagdo da
legislag@o sobre planos de escala local que ndo estio aprovados;

» Em 1976, a politica de solos de 1976 dispoe:

P> «As operagdes de loteamento urbano podem ndo ser autorizadas, ainda que

correspondam a empreendimentos previstos em plano de urbaniza¢do apro-
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vado, desde que a sua imediata ou proxima realiza¢do seja inconveniente para
a programagao adequada daquele plano ou planos de interesse geral, ou para

o desenvolvimento ordenado da regido».

Esta disposicdo ¢ exemplo do «oito ao oitenta» e parece ndo ter sido aplicada,
pois, em teoria, durante o periodo em que estd em vigor, nenhum loteamento no Algarve
¢ «inconveniente para o desenvolvimento ordenado da regido»?*.

Em 1984%, sdo definidos trés tipos de processos de loteamento: «especial, or-

dinario e simples, respectivamente

P> “especial”, quando as operacdes implicassem alteracdes da rede viaria publica
existente ¢ redimensionamento das infra-estruturas exteriores ao prédio ou
prédios a lotear, bem como alteracdes sensiveis das condi¢des ambientais;

> “ordinario”, quando implicassem a constru¢do de novos arruamentos ¢ infra-
-estruturas mas apenas nos prédios a lotear;

> “simples”, quando a operacdo se limitasse a dividir em lotes um ou mais
prédios confinantes com arruamento publico existente sem implicar novas
infra-estruturas» (Lobo, 2005, p. 213).

Quando ndo existe perimetro legalmente fixado para o «aglomerado urbano
existente», este ¢ definido como «o nucleo de edifica¢des autorizadas, servido por ar-
ruamentos publicos, e a respectiva area envolvente, em que o seu perimetro ¢ definido
pelos pontos distanciados 50 m do eixo daqueles arruamentos no sentido transversal e
20 m da ultima edificacdo do nucleo no sentido do arruamentoy. Néo ¢ dificil imaginar
as interpretagdes criativas desta regra, mas s6 uma investigacdo mais aprofundada
pode confirmar a extens@o das suas consequéncias no terreno.

Em 1988, o Ministério do Comércio e Turismo, através da DGT, passa a «dar
parecer sobre todas as operagdes de loteamento urbano desde que incluam qualquer em-
preendimento cuja aprovacdo esteja dentro das atribuigdes da DGT e competéncia dos
respectivos 0rgaos ou se situem em areas confinantes a tais empreendimentos»?.

Em 1991% ¢ revogado o decreto-lei de 1984 e «as operacdes de loteamento s
podem realizar-se em areas classificadas pelos Planos Municipais de Ordenamento do
Territorio como urbanas ou urbanizaveis». E definido aglomerado urbano: «a area como
tal delimitada em Plano Municipal de Ordenamento do Territorio» ou, na sua auséncia, a
delimitada nos termos da lei de solos de 1976, como vimos antes: «nucleo de edificagdes

autorizadas e respectiva area envolvente, possuindo vias publicas pavimentadas e que
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seja servido por rede de abastecimento domiciliario de dgua e de drenagem de esgoto,
sendo o seu perimetro definido pelos pontos distanciados 50 m das vias publicas onde
terminam aquelas infra-estruturas urbanisticas do aglomerado».

Este decreto-lei ja integra a ruptura politica dos anos 90, quando o loteamento
urbano deixa de ser instrumento para «alargar o espaco urbanoy» e criar «urbanizacao
dispersa». A aprovag@o dos PROT e PDM da ruptura politica dos anos 90 vai ter de lidar

com a pesada heranga de um quarto de século de urbanizagdo dispersa.

Anos 50: o Regulamento Geral das Edificacoes Urbanas e a Propriedade

Horizontal

Em 1951, o regulamento geral das edificagdes urbanas e licenciamento municipal
de obras particulares, RGEU:

P> impde a integragdo da edificacdo no todo urbano e na natureza e abrange todas as
edificacdes e obras «dentro do perimetro urbano e das zonas rurais de protec¢ao
fixadas para as sedes de concelho e para as demais localidades sujeitas por lei a
plano de urbanizagao e expansao»;

P para edifica¢des ¢ obras, exige a licenga das camaras municipais, as quais in-
cumbe «a fiscalizagdo do cumprimento das disposi¢des deste regulamento»
e verificar o respeito do «plano de urbanizagdo geral ou parcial aprovado» e
da «estética urbanay;

P> na «edificagdo em conjuntoy, ¢ regulamentada a «altura de qualquer edificacao»;

P sdo protegidas «as arvores ou os macicos de arborizagdo que [ ...] constituam, pelo
seu porte, beleza e condigdes de exposicdo, elementos de manifesto interesse
publicoy.

Tivesse o RGEU sido respeitado, teriamos hoje cidades e vilas mais bonitas ¢ mais
agradaveis para viver. Nao foi, pois ndo ¢ caso unico verificar-se que «a Camara Municipal,
apesar de todas as adverténcias escritas e verbais, continua a autorizar construgdes que ndo
respeitam o RGEU»?%.

O licenciamento municipal de obras particulares comeca por ser definido em 1970
e s6 vem a ser alterado em 1991%. Em 1970, considera «regimes especiais», como o da
«localizagdo e aprovagdo de projectos de estabelecimentos hoteleiros e similares de in-
teresse para o turismo, bem como de conjuntos turisticos». Na realidade, muita da actual

oferta de turismo foi licenciada como mera edificagdo urbana, por extensdo ou concen-
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tragdo no perimetro urbano tradicional, ou por edificacdo dispersa em espago rural. Ainda
hoje observamos como a edificagdo urbana continua a ocupar os logradouros verdes, cuja

existéncia a aplicacdo do RGEU imp6s hd meio século ou mais.

A RUPTURA POLITICA pos ANOS go

Os PLANOS REGIONAIS DE
ORDENAMENTO DO TERRITORIO

O PROT do Algarve ou como Reformar em Democracia®

A determinagao e a eficiéncia politicas na aprovagdo do plano regional de ordena-
mento do territorio do Algarve sdo o icone e marcam o inicio da ruptura politica dos anos
90. Citamos Anibal Cavaco Silva: «Logo no principio de 1988, convergimos [refere-se
a Valente de Oliveira] na necessidade urgente de enfrentar o poder das cdmaras munici-
pais para travar o crescendo de desordenamento do territério que se verificava no Pais.
Eu, marcado pelo conhecimento especifico que tinha do Algarve, estava cada vez mais
preocupado com o que me parecia serem auténticos “crimes” urbanisticos, que estavam a
ser cometidos em certas zonas, e mais preocupado ficava quando me diziam que muitas
mais construgdes estavam licenciadas pelas cAmaras municipais, pelo que a situacdo iria
piorar bastante. [...] Por forma a dotar o Governo de meios de interven¢do em matéria
de ordenamento, dei todo o meu apoio ao ministro Valente de Oliveira para a criagdo da
figura do Plano Regional de Ordenamento do Territdrio e a sua aplicagdo prioritaria ao
Algarve, onde o caos urbanistico e a degradacao paisagistica eram evidentes e a qualidade
turistica estava perigosamente a ser posta em causa. [...] A minha orientagdo foi para que
se dialogasse com os municipios, mas nao se cedesse no essencial» (Silva, 2004, p. 131).
A intendéncia esta assegurada: o MPAT controla o planeamento, o ambiente e o ordena-
mento do territdrio e, por mera coincidéncia, o presidente da CCR do Algarve ¢ da con-
fianca politica e pessoal do ministro. Em 1988, o Governo revé a disciplina juridica dos
PROT e decide elaborar o PROTAL, em Janeiro de 1989 recorre a medidas preventivas
e em Margo de 1991 aprova o plano — passaram dois anos e meio apds a decisdo da sua
elaboragdo®'; Salazar demora 15 anos a aprovar o plano de urbanizagio da Costa do Sol

de 1948 com disposi¢des pifias, se as compararmos com as do PROTAL.
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1993-1995: Conformidade dos Loteamentos Urbanos

Em 1993%, é definido o «regime de caducidade dos pedidos e dos actos de li-
cenciamento de obras, loteamentos e empreendimentos turisticos». O PROT exige o
respeito dos condicionamentos da RAN e da REN e de uso e ocupagdo do solo da faixa
litoral. Existem situagdes de incompatibilidade entre estes condicionamentos e alguns
actos praticados, anteriormente a data da sua vigéncia, pelas cdmaras municipais e outras
entidades que, nos termos da lei, autorizam, aprovam ou licenciam usos ¢ ocupagdes
do solo. O Governo conclui que esta sucessdo de regimes vem operar a caducidade dos
direitos conferidos por actos praticados anteriormente a entrada em vigor das novas
normas de uso e ocupagdo do solo e cujo conteudo ¢é contrario ao regime instituido. E,
nomeadamente, imposta a verificagdo da compatibilidade entre os loteamentos urbanos
aprovados durante o periodo anterior ao PROT e as disposigdes deste. Esta decisdo do
Governo cria um grave conflito entre o Estado e os promotores.

Em 19953, sdo nomeadamente excluidas da aplicagéo do diploma de 1993 as «areas
urbanas consolidadasy», cuja defini¢do € «o conjunto coerente ¢ articulado de edificagdes
multifuncionais e terrenos contiguos, desenvolvido segundo uma rede viaria estruturante,
dispondo de vias publicas pavimentadas e de redes de abastecimento de dgua e de saneamen-
to» e que sdo «identificadas nos diplomas que aprovem os planos regionais de ordenamento
do territorioy; a verificagdo de compatibilidade ndo se aplica ao essencial das areas urbano-
-turisticas, no seio das quais se garantem os «direitos adquiridos». Este decreto-lei exclui da
verificagdo de compatibilidade os loteamentos urbanos localizados em «areas urbanas con-

solidadas», cuja implantagdo em planta da azo a interpretagdes criativas da defini¢do legal.

PLANOS DIRECTORES MUNICIPAIS
E LICENCIAMENTO MUNICIPAL DA
URBANIZAGAO E DA EDIFICACAO

Os «<PDM da Década de 90»
Em 1990*, é disciplinado o regime juridico dos planos municipais de ordena-

mento do territorio:

P Planos directores municipais, que abrangem todo o territdrio municipal;

P> Planos de urbanizacdo, que abrangem areas urbanas e a urbanizar, podendo
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também abranger areas ndo vocacionadas a urbanizar intermédias ou envol-
ventes daquelas;
»  Planos de pormenor, que tratam em detalhe as areas referidas nas alineas

anteriores.

Ao longo dos anos 90, sdo elaborados PDM para todos os municipios do Pais, os
PDM de «segunda geragaoy, «a dos filhos do Decreto-Lei 69/90 e da pressao do MPAT
sobre os municipios e as comissdes de tutelay (Portas, 1995, p. 22). Em meados da década
de 1990, o Pais esta, pela primeira vez, coberto com planos de ordenamento eficazes e
aplicados. E selado um dos mais vastos espagos no seio do qual, durante dezenas de anos,
a lei estruturou a informalidade.

A aprovacdo dos PDM estd, entre outros aspectos, na origem de uma critica
frequente: «Existem no nosso pais propostas de urbanizagdo para mais de 38 milhdes
de pessoas [...]. Isto ¢ um exemplo do caos a que se chegou. [...] Assistimos a uma
expansdo urbanistica sem ter de se sujeitar a qualquer plano coerente» (Gongalo Ribei-
ro Telles, Publico, 30/05/1997). As «propostas de urbaniza¢do» sdo, na realidade, os
perimetros urbanos «filhos dos PDM» e no seio dos quais nao se determina uma estrutu-
ra ecologica urbana — mais do que excesso de solo urbano, ha falta de «solo ecolégico»
no seio do solo urbano dos perimetros urbanos. Nas urbes e nos nucleos urbano-turisticos
do Algarve, esta criado o espago no qual se desenvolvem as duas novas patologias do povoa-
mento urbano (ver Capitulo 1, «Urbanizacao Turisticay).

Em 1995, entre as criticas dos Estados Gerais do Partido Socialista a governagao
de Anibal Cavaco Silva, «no ¢ por acaso que sdo omissos os aspectos que dizem respeito
ao urbanismo e ordenamento do territdrio», consequéncia do reconhecimento de que «a
politica dos governos do PSD nestas matérias pode ser considerada como bastante posi-
tivay. Sdo lembrados o PROTAL e o PROTALLI, a obrigac¢do de os municipios elaborarem
planos directores municipais e, quanto a delimitag@o rigorosa da RAN e da REN, «a partir

dos PDM ndo havera desculpas para a sua ignorancia».

Licenciamento Municipal de Loteamentos e Edificacado Urbanos

Em 19913, é aprovado o regime de licenciamento de obras particulares, que
considera quatro situagdes diferentes: «area com plano de pormenor ou alvara de lotea-
mento, area com plano de urbanizagdo, area com plano municipal de ordenamento do
territdrio e area ndo abrangida por plano municipal de ordenamento do territorio». No

mesmo ano, ¢ aprovado o regime juridico dos loteamentos urbanos, que «operou uma



ORDENAMENTO DO TERRITORIO 87

profunda reformulagdo do regime de licenciamento municipal de operagdes de lotea-
mento e de obras de urbanizagdo que vigorava desde 1984»37. Talvez ndo seja exagero
afirmar que nestes dois diplomas o mais importante ndo ¢ o contetido, mas sim o facto
de as suas disposi¢des passarem a ser aplicadas e representarem uma primeira travagem
da urbanizag¢do dispersa.

O futuro Decreto-Lei n.° 555/99 resulta da integrag@o destes dois regimes num
unico diploma e vai desempenhar um papel importante no urbanismo em «meio urbano

turistico», no seio dos perimetros urbanos.

DEPOIS DA RUPTURA POLITICA DOS ANOS 90:
DISPOSICOES LEGAIS E SUA APLICACAO

1998: Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territorio e do Urbanismo

A Lein.® 48/98, de 11 de Agosto «estabelece as bases da politica de ordenamento
do territdrio ¢ de urbanismoy. O sistema da gestdo territorial organiza-se, num quadro de
accdo coordenada, em trés ambitos distintos (nacional, regional e municipal).

Os instrumentos de gestdo territorial (Quadro 3.1) desempenham quatro fungdes

diferenciadas:
P> Desenvolvimento territorial, de natureza estratégica;
p  Planeamento territorial;
P Politica sectorial com incidéncia especial;
P> Natureza especial e possibilitacdo da interven¢o supletiva do Governo.

Quadro 3.1.

Os instrumentos de gestio territorial
Desenvolvimento territorial, de natureza estratégica
Programa nacional da politica de ordenamento do territorio
Plano regional de ordenamento do territério
Planos intermunicipais de ordenamento do territério
Planeamento territorial, de natureza regulamentar
Plano director municipal
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Plano de urbanizagao

Plano de pormenor

Politica sectorial, com incidéncia especial

Planos com incidéncia territorial da responsabilidade dos diversos sectores da
Administragdo Central

Planos especiais de ordenamento do territério que permitam a intervencéo do
Governo

Plano de ordenamento das areas protegidas
Plano de ordenamento de albufeiras
Plano de ordenamento da orla costeira

Planos Sectoriais e PROT

No seguimento desta lei, o regime juridico dos instrumentos de gestdo do ter-

ritorio™® inclui, entre outros:

P planos sectoriais que «sdo instrumentos de programagao ou de concretizagao

| 2

das diversas politicas com incidéncia na organiza¢ao do territorio», nos quais
sdo especialmente considerados «s cenarios de desenvolvimento respeitantes
aos diversos sectores da administra¢do central, nomeadamente nos dominios
dos transportes, das comunicacdes, da energia e dos recursos geologicos, da
educacao e da formacdo, da cultura, da satde, da habitagdo, do turismo, da
agricultura, do comércio, da industria, das florestas e do ambiente» [o italico
€ n0sso];

Planos regionais de ordenamento do territério que «definem a estratégia re-
gional de desenvolvimento territorial, integrando as opgdes estabelecidas a
nivel nacional e considerando as estratégias municipais de desenvolvimento
local, constituindo o quadro de referéncia para a elabora¢do dos planos mu-
nicipais de ordenamento do territério». E visam, nomeadamente, «desen-
volver, no ambito regional, as op¢des constantes do Programa Nacional da
Politica de Ordenamento do Territério e dos Planos Sectoriais» e «traduzir,
em termos espaciais, os grandes objectivos de desenvolvimento econémico e

social sustentavel, formulados no plano de desenvolvimento regional».

A exemplo do que acontece com os PROT da ruptura politica dos anos 90, a inter-

vengao da politica de turismo neste processo ¢ marcada pela auséncia ou pela intervengao

a posteriori.
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Enquadramento Politico das Decisées sobre Instrumentos de Gestio do

Territorio

Entre 2001 ¢ 2002, ¢ decidida a revisdo dos PROT do Algarve ¢ do litoral alentejano

e a elaboragdo do PROT do Oeste e sdo aprovados dois planos sobre o «territorio turistico»

do Alqueva. Estas decisdes t€ém a ver com territorios nos quais se manifesta uma procura, real

ou potencial, de terrenos para promover «nicleos turisticos fora dos perimetros urbanosy.

Entre 2003 e 2005, as propostas sobre areas de desenvolvimento turistico e sobre

planos sectoriais do turismo para o Algarve ¢ o litoral alentejano, em conjunto com a

criagdo do Centro de Apoio ao Licenciamento de Projectos Turisticos Estruturantes

(CALPTE), indiciam uma nova dimensdo da intervenc@o da politica de turismo na sua

relagdo com o ordenamento do territorio, mas esses indicios ndo se concretizam. A partir

de 2005, ha manifestagdes de influéncias por vezes contraditérias:

| 2

O Governo aprova o regime dos projectos de interesse nacional ¢ intervém
directamente na aprovacao de grandes projectos turisticos;

E concluida a revisio do PROTAL;

Em 2006%, é determinada, em simultaneo, a elabora¢do dos PROT do Alen-
tejo, do Oeste ¢ Vale do Tejo, do Centro ¢ do Norte; se considerarmos a
revisdo entdo em curso do PROTAL e a futura decisdo de rever o PROT da
Area Metropolitana de Lisboa, a totalidade do territorio do continente é or-
denada pelo PROT;

A partir dos PDM em vigor, sucedem-se os anuncios de inten¢des de promogao
de resorts (palavra que resume o nosso «nucleo turistico fora dos perimetros
urbanosy, com urbanismo turistico em «ambiente de resort»);

Em 2008, o «novo paradigma de exploragdo turistica» do Regime Juridico
da Instalacdo, Exploragdo e Funcionamento dos Empreendimentos Turisticos
(RJTFET) marca um recuo em relacdo ao modelo de nucleo de desenvolvi-
mento turistico do PROTAL de 2007,

A partir de meados de 2008, a crise de 2008-2009 vem alterar profundamente

o panorama da promogao de resorts de turismo residencial.

PNPOT, PROT e Nova Geraciao de PDM

Em 2005, o XVII Governo Constitucional procura imprimir maior coeréncia aos

instrumentos de ordenamento e gesto territorial, e, entre outras coisas, decide:
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» A conclusdo, a aprovagdo e a aplicagdo do programa nacional da politica de
ordenamento do territério (PNPOT), que estabelece as grandes opgdes com
relevancia para a organizagio do territorio nacional e consubstancia o quadro de
referéncia a considerar na elaboragdo dos demais instrumentos de gestao territo-
rial, nomeadamente os planos regionais de ordenamento do territorio (PROT), os
planos municipais de ordenamento do territorio, em particular os planos direc-
tores municipais, e ainda os planos especiais de ordenamento do territorio;

P> A elaboracdo dos planos regionais de ordenamento do territorio (PROT), onde
se definirdo as linhas estratégicas de desenvolvimento, de organizagdo e de
gestdo dos territorios regionais, enquadrando os investimentos a realizar e
servindo de quadro de referéncia para a elaboragdo dos planos especiais, inter-
municipais e municipais de ordenamento do territorio;

> O aproveitamento da revisao dos planos directores municipais (PDM) que es-
tabelecem o modelo de estrutura espacial do territério municipal, sintetizam a
estratégia de desenvolvimento e de ordenamento ao nivel local e integram as
opcoes de ambito nacional e regional, dimanadas em particular do PNPOT e
dos PROT, para induzir os municipios a formular estratégias de desenvolvimento

enquadradas coerentemente no sistema de planeamento e gestao do territorio.

Regime Juridico da Urbanizac¢io — as Novas Implicacdes

A partir de 1991 o loteamento urbano parece disciplinado, pois ndo deve «alar-
gar o espaco urbano» e «corresponde a operagdes de fraccionamento da propriedade e
infra-estruturagdo de uma ou mais parcelas de solo, com vista a produgdo de lotes urba-
nos. [...] Ndo é tecnicamente sustentavel permitir ou apoiar a realizag¢do de operagoes
de loteamento urbano sem enquadramento no planeamento municipal. As operagdes de
loteamento urbano terdo lugar no interior dos perimetros urbanos que serdo planeados ao
nivel do Plano de Pormenor e nunca em localiza¢des desinseridas da estrutura e do tecido
urbano planeado» [o italico é nosso] (DGOT, 1993, p. 85).

Em 1999 ¢ estabelecido o regime juridico da urbanizagéo e da edificagdo, que retne
num Unico decreto-lei os «regimes juridicos do licenciamento municipal de loteamentos ur-
banos e obras de urbanizacao e obras particulares». O diploma ¢ inspirado pelo «propoésito de
simplificagdo legislativa» e reconhece que «na impossibilidade de avangar, desde ja, para uma
codificacdo integral do direito do urbanismo» e, com a feitura de um tnico diploma, pretende
«ganhar em clareza e coeréncia dos respectivos regimes juridicosy. A realidade vai ser diferente.

Ainda em 1999 ¢é reconhecida a impossibilidade de aplicar disposigdes impor-

tantes do decreto-lei. A solu¢ao demora quase dois anos, com a suspensao do decreto-
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-lei e a sua alteragdo, ja em Junho de 2001*. Uma das alteragdes tem a ver com a
localiza¢do do que designamos por nucleos turisticos de nova geracao: os empreendi-
mentos turisticos estdo sujeitos ao regime juridico das operagdes de loteamento, no
caso em que se pretenda efectuar a divisdo juridica do terreno em lotes (€ a repeticao
da norma do Decreto-Lei n.° 400/84, o que obrigaria a que estes empreendimentos se
localizassem no seio dos perimetros urbanos), mas passa a ser admitido que a operacao
de loteamento possa «realizar-se em areas em que o uso turistico seja compativel com o
disposto nos instrumentos de gestdo territorial validos e eficazes» — o que permite reali-
zar os nucleos turisticos fora dos perimetros urbanos, desde que, entre outros aspectos,
isso seja previsto nos PROT e nos PDM.

Os regulamentos dos PDM e a complexidade e a instabilidade da legislacdo, de
que 0 «555/99» ¢ exemplo, sdo dois de varios factores que criam o meio ecologico fa-
voravel a mutacao da informalidade tradicional em interpretagdes criativas das suas dis-
posicdes, no seio de muitos dos generosos perimetros urbanos criados pelos PDM dos
anos 90. Independentemente do que se estd a passar com a edificacao de alojamento para
a populagdo residente, as consequéncias da aplicagao deste diploma nos nticleos e urbes
urbano-turisticas do Algarve exige uma nova ruptura politica na legisla¢@o e nas praticas
vigentes — este parece ser o sentido do artigo de Anibal Cavaco Silva que citamos no final
do Capitulo 4.

As Grandes Areas de Intervencio do Ordenamento do Territério

No seio dos perimetros urbanos, definidos pelos PDM dos anos 90:

P os regulamentos municipais, incluindo o do PDM, permitem densificar a edi-
ficagdo existente para além do que ¢ razoavel;

» alguma banalizagdo dos planos de pormenor e os loteamentos validos per-
mitem urbanizar sem qualquer regra no seio dos generosos solos urbanos e
potencialmente urbanizados criados;

P> ndo ¢ prevista a estrutura ecoldgica urbana, necessaria em si e indispensavel

a qualificagdo do urbanismo turistico em «meio urbano-turistico».

No caso da edificagao dispersa, os efeitos perversos do seu excesso comprometem
a qualidade do ordenamento do territorio (o exemplo do Algarve ¢ uma ligdo para as
disposi¢des dos PROT, quer para os que tém vindo a ser aprovados, quer para os futuros
PDM).
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Efeitos Perversos da Ruptura Politica dos Anos 90

A complexidade e a instabilidade do «555/99», como ¢ familiarmente designado
este decreto-lei, € o agravamento do que ja acontece desde a legislagdo que vem dos anos
50 e 60 (RGEU e loteamentos urbanos — por limitadas que sejam, este regime conhece
dez altera¢des em menos de dez anos*, e reforca e potencia a opacidade na interpretagdo/
/aplicag@o de regulamentos municipais, com destaque para os dos PDM).

A aplicacdo deste quadro legal pelas cdmaras municipais tem implicita uma con-
tradigdo com o comportamento habitual das pessoas. Nas camaras municipais, domina
a influéncia do presidente e de alguns responsaveis dos servigos com intervengao na ur-
baniza¢ao ¢ na edificagdo. A mera observagdo permite identificar a formagdo simultanea
de uma nova geragdo de autarcas e de um sistema politico administrativo local que lida
com simples eleitores, variados interesses, elites locais mais influentes e iniciativas em-
presariais de maior ou menor escala. Falta definir os mecanismos que minimizem as con-
sequéncias perversas do que faz a forca do poder local: a proximidade do povo eleitor,
as elites locais e os investidores que vém de fora para investir no concelho — por outras
palavras, tem de ser uma lei da Republica a impedir que se construa/reconstrua ao longo
das estradas, que obrigue a uma estrutura ecoldgica urbana ou altere as actuais regras da

edificacdo urbana, nomeadamente sobre cérceas.

PONTO DA SITUAGAO

Utilizamos o conceito de ordenamento do territdrio tal como foi definido por Frangoise Choay,
mas enquadramo-lo na evolugéo do planeamento de escala regional e local entre os anos 30
do século XX e a actualidade, em Portugal. Entre os anos 30 e 90, o ordenamento do territorio
tem por base disposigdes legais que estruturam a informalidade e que resistem as profundas
transformagdes que o Pais conhece a partir de 25 de Abril de 1974. A frustragdo de algumas
tentativas de planeamento de escala regional e a informalidade de um quarto de século de
planeamento de escala local ddo lugar a uma urbanizagao dispersa, estruturada por lotea-
mentos urbanos ou pelas futuras areas urbanas de génese ilegal.

A partir dos anos 60, é no quadro de uma urbanizagdo e uma edificagdo dispersas, sem
consideragdo de exigéncias ambientais, que se comeca a formar a oferta de turismo, a qual
responde a procura massificada e sazonal da viagem para estanciar durante o tempo livre, fora
das estritas modalidades dos estabelecimentos hoteleiros tal como a politica e a administracéo
do turismo as define. O Algarve é a regido do Pais onde esta oferta de turismo, com uma forte
componente de turismo residencial, € mais inovadora, visivel, importante e polémica.
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A ruptura politica dos anos 90 comega com o plano regional de ordenamento do territério do
Algarve e, depois, com o do litoral alentejano. Sessenta anos depois das iniciativas pioneiras
de Duarte Pacheco, todos os municipios do Pais dispdem de um plano director municipal
aprovado e eficaz. A urbanizagéo e a edificagao turisticas dispersas estao «disciplinadas»,
recorrendo a uma palavra cara a alguma classe politica e a opinido publica.

Em 1998, a lei de bases da politica de ordenamento do territorio e do urbanismo define trés
grandes niveis de interveng&o: programa nacional de politicas de ordenamento do territério, ins-
trumentos de gestéo do territrio e regime da urbanizagao e da edificagéo. Prevé ainda os planos
sectoriais, como seriam os do turismo, que a politica e a administragéo do turismo ignoram e néo
elaboram.

A oferta de turismo pode estruturar-se nos nucleos turisticos de nova geracao, cujo licencia-
mento conhece os maiores problemas. Pode, muito mais facilmente, ocupar o espago livre
dos perimetros urbanos, definidos pelos PDM, dos nicleos e urbes urbano-turisticos.
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A RELACAO ENTRE
TURISMO, AMBIENTE
E ORDENAMENTO po

TERRITORIO
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Na relag&o entre oferta de turismo e ambiente, identificamos as tensdes cul-
turais e territoriais, explicitando a via e a metodologia para as gerir e mini-
mizar.

Aintegracéo da oferta de turismo pelo ordenamento do territdrio é indissociével
das agruras do planeamento de escala regional e local entre os anos 30 e
90, e da urbanizagéo e da edificagdo dispersas, no seio das quais se forma
uma oferta de turismo que a politica e a administragdo de turismo ignoram.

A partir dos anos 90, é criada uma regulagdo mais firme e aplicada. No seio
desta regulacdo, sdo criados espagos que permitem manter praticas er-
radas, sob novas formas.

A valorizagédo da oferta de turismo e a sua competitividade, a clarificacéo da
criagdo das mais-valias e a minimizagdo das barreiras a produtividade
exigem medidas politicas e estratégicas, tomadas ao mais alto nivel.

A sustentabilidade é o estado criado pela relagéo positiva entre a indispen-
savel competitividade da oferta de turismo, sem a qual ndo ha relagéo, e
as exigéncias do ambiente e do ordenamento do territorio.

L S
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A OFERTA DE TURISMO E A
POLITICA pE AMBIENTE

AS TENSOES CULTURAIS E TERRITORIAIS
NA RELACAO ENTRE OFERTA DE
TURISMO E AMBIENTE

A Cultura e o Territério na Relacio entre Oferta de Turismo e Ambiente

A relagdo entre oferta de turismo ¢ ambiente fora de perimetros urbanos é marcada
por tensoes culturais e territoriais cujos efeitos ainda se fazem sentir.

Estas tensdes formam-se a partir do momento em que as primeiras restrigdes am-
bientais comecam a ser impostas a urbanizagao e a edificagdo turistica dispersas. O pro-
cesso tem inicio nos anos 80, com a reserva agricola nacional, novas exigéncias no afasta-
mento entre o edificado e a costa e as primeiras disposi¢oes da reserva ecologica nacional.

A expressdo cultural das tensdes entre ambiente ¢ oferta de turismo traduz-se em

duas realidades interligadas:

»  Um impressionante conjunto de legislagdo, planos de ordenamento, avaliagao
de impacte ambiental e critérios de compatibilidade;
» A forma como ¢ aplicada toda esta legislagao, mais as interpretacdes, regula-

mentos e despachos adicionais que a completam, ¢ tornam mais dificil.

E neste quadro cultural que devemos enquadrar a «bolha especulativa» e a «in-
versdo de valores» que descrevemos no Capitulo 2. A expressao territorial destas tensoes
surge a partir da ruptura politica dos anos 90, com a defini¢do dos perimetros urbanos no
seio dos quais nio sdo definidas estruturas ecoldgicas urbanas, a existéncia de um conjunto
de «direitos adquiridos» ou de «expectativas de urbanizagdo turistica» formados durante
os anos anteriores, muitos localizados na rede fundamental de protecgdo da natureza, as
primeiras manifestacdes de aplicagdo determinada das exigéncias impostas por esta rede,
no seio da qual a politica e a administragdo do ambiente tendem a excluir a oferta de tu-

rismo, mesmo a ja estruturada segundo o modelo dos ntcleos turisticos de nova geragao.
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A Via para o Futuro

No caso das tensdes culturais, a via para o futuro passa por um esfor¢o conjunto

em quatro frentes: os promotores cuidarem da avaliagdo ambiental dos seus projectos,

por designio préprio, pressdo das exigéncias ambientais e competitividade exigida pela

qualificag@o da procura e, em consequéncia:

| 2

uma maior prestacdo de contas e responsabilizagdo das organizagdes nao
governamentais do ambiente, em funcdo das suas intervenc¢des publicas;
a politica ¢ a administragdo do ambiente aplicarem, com base cientifica e téc-
nica, o modelo do design with nature quando licenciam nucleos turisticos no
seio de areas ambientais ou na sua vizinhanga;

as cdmaras municipais criarem, no seio dos perimetros urbanos do seu concelho,
uma estrutura ecologica urbana e regras de paisagismo, com particular impacte
positivo sobre a competitividade da oferta turistica em meio urbano turistico;
avaliar, a luz da ciéncia, da técnica e da observagado dos resultados os estudos
de impacte ambiental realizados desde o inicio dos anos 90 sobre empreendi-
mentos turisticos.

O processo de licenciamento dos nuicleos turisticos de nova geragao resulta da ac¢@o

conjugada da politica ambiental, do lugar do ambiente na organizagdo e no funcionamento

das empresas turisticas, e das exigéncias do mercado turistico de gama média alta.

AS TENSOES TERRITORIAIS E UMA
DIALECTICA VIRTUOSA

Design with Nature fora e dentro dos Perimetros Urbanos

O essencial da relagdo entre ambiente e oferta de turismo reside na compatibili-

zacdo das exigéncias territoriais de cada uma destas duas legitimidades: as da protec¢@o

da natureza e as da competitividade da oferta de turismo, no quadro de uma politica antro-

pocéntrica. A extensdo e a importancia da rede fundamental da proteccao da natureza e dos

regulamentos adicionais implicam o maior recurso possivel a uma base técnica e cientifica.

Esta base existe e estd sintetizada na metodologia design with nature, que apresentamos

nas palavras de Manuela Raposo Magalhaes: «No dominio da intervengéo da Paisagem a
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grande escala desenvolveu-se, desde o inicio do século [século XX], uma importante linha
de estudos que culminou, em 1969, com a publicag¢do do livro de lan MacHarg Design
with Nature. Este livro viria a constituir referéncia, até aos dias de hoje, nas metodologias
de Ordenamento do Territdrio e surgia na sequéncia da pratica de sobreposi¢do manual de
andlises tematicas que versavam, por um lado, os varios factores de ambiente, por outro, os
factores da humanizagdo da paisagem. O objectivo era o de racionalizar os usos do solo».

Neste quadro, a instalagdo de empreendimentos turisticos no seio das areas ambi-
entais resolve-se avaliando o impacte ambiental do projecto ¢ o grau de protec¢@o da zona
de implantacao. Os mecanismos técnicos existem e os conhecimentos cientificos estdo dis-
poniveis. E neste quadro que faz sentido reconhecermos a importancia das decisdes hu-
manas.

Assumimos que existe esta base técnica e cientifica no estudo da instalagdo e do
funcionamento de empreendimentos da oferta de turismo. Mesmo assim, muitas decisdes
tém uma forte componente cultural e humana (no sentido de tudo o que de bom e de mau
0 homem ¢ capaz de fazer), pois, em muitas situagoes, os dados da técnica e da ciéncia ndo
permitem uma decisdo automatica. E aqui que se exige valores como a cidadania respon-
savel, a auséncia de preconceitos, a transparéncia na avaliacdo, a rapidez na deciso, o
debate qualificado e o consenso sobre uma politica ambiental antropocéntrica.

A competitividade da oferta de turismo interessam um litoral ¢ um territério ordena-
dos, onde seja possivel uma presenga humana agradavel. O turismo € o primeiro interessado
na sustentabilidade ambiental e territorial desses espagos, porque dele depende a sua sustenta-

bilidade econdmica e financeira.

Questdes sobre a Qualidade da Relacao entre Oferta de Turismo e

Condicionantes Ambientais

E possivel listar questdes cujas respostas concretas nos ajudam a ter uma ideia

sobre a qualidade da relagdo entre condicionantes ambientais e oferta de turismo:

P> Qual ¢ a capacidade de valorizar as areas ambientais da visita e estadia, sejam
estas educativas, desportivas, activas ou feitas pelo mero prazer de visitar e estar?

P Qual ¢ a capacidade de instalar empreendimentos turisticos sem excluir o tu-
rismo residencial no seio de areas ambientais, gerando uma transferéncia de
recursos que evite a sua desertificagdo humana?

P> Qual ¢ a capacidade de qualificar a compatibilizacao entre conservar e desen-
volver, mobilizando a capacidade humana de evitar a ja referida «visdo estri-

tamente proibicionista sem fundamento técnico ou cientifico»?
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P> Quais sdo os niveis de qualidade e de preco na prestagao dos servicos ambientais,
por entidades quer publicas, quer privadas, e qual ¢ a capacidade de regulacdo
independente do sistema?

P> Qual ¢ a capacidade publica de obrigar os agentes econdomicos e sociais a res-
peitarem os niveis de ruido e de qualidade do ar?

» Como avaliar e dar relevo ao contributo de plataformas de didlogo (desde
logo, o Conselho Nacional do Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel) nas
quais participam representantes da oferta de turismo?

»  Como evitar que a nova dimensao de problemas ambientais, de que sdo exemplo
as alteragOes climaticas, se torne numa nova arma de arremesso de argumen-
tos mediocres contra a oferta de turismo e permitir que ela dé lugar a inter-
vengdes com real «fundamento técnico ou cientifico»?

P> Como ¢ possivel, a partir da lei da agua, racionalizar a abordagem do con-
sumo de agua pelos turistas ou pelo golfe, no quadro da gestdo dos recursos
hidricos e da disponibilidade de agua com base nas bacias hidrograficas?

A OFERTA pe TURISMO NO
ORDENAMENTO po TERRITORIO
ENO DESENVOLVIMENTO
URBANO

Dos ANOS 30 AOS ANOS 9O

Planeamento de Escala Local

Durante este periodo, o0 Governo ¢ incapaz de fazer aprovar, em devido tempo, trés
planos de escala regional: um para a Costa do Sol e dois para o Algarve. Se acrescentarmos
os referentes as areas urbanas de Lisboa e do Porto, teremos uma ideia sobre a responsabi-
lidade politica do Governo na integracao da oferta de turismo no ordenamento do territorio.
Diferente é o caso do planeamento urbano de escala local entre meados dos anos 30 ¢ o
final dos anos 50, pois praticamente todas as estdncias ou zonas de turismo sdo objecto

de estudos urbanisticos, algo instaveis e pouco eficazes. Nao encontramos indicios de que
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a Direc¢do-Geral dos Servicos de Urbanizacao tenha solicitado parecer aos servigos de
turismo sobre estes estudos, nem de aqueles se preocuparem com o assunto. O planea-
mento urbano de escala local é praticamente abandonado no final da década de 1950. A
partir de 1962, ndo pode estruturar a urbanizacéo turistica no Algarve, onde, salvas raras
excepgoes (Vilamoura e Quinta do Lago e pouco mais), tem uma interven¢do marginal.
A partir de 1965, o loteamento urbano passa a ser o instrumento de legaliza-
¢do da urbanizagao dispersa. O refor¢co do poder local no licenciamento da edificagao
e na aprovagao de loteamentos ¢ edificagdo urbanos tem visiveis e negativos efeitos
perversos sobre o ordenamento do territorio. A urbanizagdo e a edificagdo turisticas
dispersas s@o uma dimensdo especifica desta realidade nacional e ¢ no seu seio que se
forma muita da oferta de turismo, inclusive alguma da licenciada pela administragao do
turismo. A democracia agrava esta patologia, em particular no Algarve, onde a procura
cresce a um ritmo elevado — € a intensidade da procura por edificagdo que poe a prova

o ordenamento do territorio, a escala regional ou local.

Localizacdo de Estabelecimentos Hoteleiros e Empreendimentos Turisticos
Classificados

Em 1956, dois anos depois de o Presidente do Conselho ter decidido fomentar a
construcao de estabelecimentos hoteleiros, o ministro das Obras Publicas cria a Comissao
de Localiza¢do de Hotéis, formada pela Direcgdo-Geral dos Servigos de Urbanizagio,
pelos servigos de turismo e pela cAmara interessada. Esta comissao aprova a localizacao
dos hotéis a construir, em fungdo do planeamento de escala local, dos requisitos dos
servigos de turismo e da opinido da camara municipal.

O MOP suscita a intervengao da Direc¢ao-Geral dos Servigos Hidraulicos, quando
ha que ter em conta o dominio publico maritimo e a protec¢ao de falésias ou dunas — ¢
este é o ponto de partida das futuras condicionantes ambientais.

Varios sdo os casos de licenciamento da localizacdo de um estabelecimento ho-
teleiro por mero despacho do ministro das Obras Publicas, sem haver uma consulta aos
servigos de turismo’. A propdsito de um desses licenciamentos?, os servigos de turismo
reconhecem que «o Ministério das Obras Publicas decidiu sobre o assunto sem solicitar
o parecer do SNI. Depois de tomada a decisdo, esta foi simultaneamente transmitida
a Camara e ao SNI» e afirmam que «o SNI ndo pode confinar a sua actuag@o aos
aspectos funcionais». Reconhecem ainda algo paradoxal: «Outros casos ja se veri-
ficaram em que as posi¢des se inverteram, ¢ 0s nossos Servigos — alias com concordancia
superior [refere-se ao secretario nacional do SNI ou ao Presidente do Conselho?] — apro-

varam determinados empreendimentos, independentemente da posicdo do Ministério das
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Obras Publicas. Contudo, nestes casos, a posicao da urbanizacdo manteve-se inalteravel e
os interessados acabaram por dar satisfagdo aos requisitos urbanisticos, nem sempre total-
mente coincidentes com os interesses turisticos». Por outras palavras, quando os servigos
de turismo se antecipam aos de urbanizagdo, a posicdo destes acaba por prevalecer. Esta
nota data do periodo em que os servicos de urbanizac¢ao dao 30 dias aos servigos de turismo
para se pronunciarem sobre a primeira versao do plano regional do Algarve, elaborada sem
o0 seu conhecimento.

Ainda por essa altura (4 de Outubro de 1964), Salazar esta consciente dos limites da
sua interven¢ao quando, no caso da localizacdo do Hotel Algarve, reconhece: «Vejo porém
que a edificacgdo foi ja aprovada pelo Ministério das Obras Publicas e certamente os interes-
sados s6 com essa autorizagao podiam continuar a construir, sem recurso ao Secretariado,
se quisessem dispensar a declaragdo de utilidade turistica, ou seja a isen¢ao de impostos.

A comissdo informal de 1956 ¢ integrada nas leis dos empreendimentos turisticos

de 1969 e de 1986, mas desconhecemos resultados concretos do seu trabalho.

Interven¢do Municipal no Licenciamento da Oferta de Turismo

A interven¢ao municipal utiliza cinco instrumentos para a legalizagdo desta oferta
de turismo fora do ambito dos servigos de turismo:

P Urbanizagao turistica dispersa, na qual identificamos o nucleo turistico fora
dos perimetros urbanos;

> Edificagdo dispersa;

P> Nucleo urbano turistico com excessos na edificagdo urbana (crescimento em

altura e ocupagdo total do solo, nos nticleos urbanos da vilegiatura tradicional).

Este exercicio do poder local conta sempre com o apoio da Administracdo Cen-
tral e do Governo, a cuja tutela estd submetido — aspecto ignorado pelas criticas, quase
sempre superficiais, a actua¢do das cdmaras municipais;

A visdo redutora da politica e da Administragdo do Turismo face as novas mo-
dalidades de alojamento turistico, empreendimentos de turismo residencial e necessi-
dade de uma lideranga efectiva na integragdo da oferta de turismo pelos instrumentos
de gestdo do territorio.

Face a omissdo da politica de turismo e ao desleixo da tutela a que o poder local
esta sujeito, s6 um excesso da liberdade de expressao permite assacar as cimaras munici-

pais «as culpas» pela «destruicdo» do Algarve ou de qualquer outra regido do Pais.
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Uma Mais-valia nao Reconhecida

Ao longo dos quase 30 anos decorridos entre o inicio do novo turismo e a rup-
tura dos anos 90, muitas das intervencdes da politica, da administracdo e da opinido
publica nao reconhecem a qualidade de muita da urbanizag@o e do urbanismo turisticos
nos nucleos turisticos fora dos perimetros urbanos, ignoram os primeiros esfor¢os para
recuperar os excessos de edificagdo nos nucleos urbano-turisticos, limitam-se a repetir
intervengdes estéreis de resultados «contra» a imobiliaria, a especulagdo, o turismo pre-

dador em geral e o turismo do Algarve em particular.

Dos ANOS 90 A ACTUALIDADE

A Ruptura Politica e as Suas Sequelas

Os efeitos mais directos que esta ruptura tem sobre a integracdo da oferta de tu-
rismo pelo ordenamento do territério tornam-se patentes na aprovagdo de dois planos
regionais de ordenamento do territdrio (para as regides sensiveis do Algarve e do litoral
alentejano) e de planos directores municipais para todos os municipios do Pais.

Algo paradoxalmente, sdo criados novos espagos € novas oportunidades para a

formagao de oferta de turismo fora do ambito da administragdo do turismo:

P> nos perimetros urbanos, onde mesmo nas zonas turisticas sdo autorizados
empreendimentos de mero licenciamento municipal;

P pela densificag@o de zonas urbanas, com aumento de cérceas e ocupagao ex-
cessiva do espago ainda livre;

P pela edificacdo dispersa de que o mais extraordinario exemplo é o Algarve,

onde, sendo proibida, aumenta a um ritmo elevado.

A ocupacido de todos estes espacos tem a ver com competéncias municipais, ex-
pressas em regulamentos de PDM e outros, cujas variedade ¢ complexidade sdo frequen-
temente denunciadas. A politica e a administracao do turismo estdo desarmadas para in-
tervir eficientemente neste processo: licenciam estabelecimentos hoteleiros no seio de
nucleos urbano-turisticos e sem paisagismo valido e continuam a ignorar a formacao da
oferta de turismo fora do seu ambito. No Algarve, as manifestagdes destas consequéncias
perversas do PROTAL e dos PDM sao visiveis desde muito cedo, sendo previsiveis para

quem esta mais atento a realidade.
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A urbanizagdo dispersa ¢ regulada e as disposi¢des variam de acordo com as

regides e os concelhos. Comega a formar-se uma politica que vai marcar o futuro:

| 2

Dificultar a criagdo de nucleos turisticos fora dos perimetros urbanos, com ur-
banismo turistico em «ambiente de resort» e alguma componente residencial da
populagdo residente local que designamos por nticleos turisticos de nova geragao;
Optar pela sua localizagdo fixada em PDM ou deixar que o PDM fixe as regras
para a camara municipal decidir sobre «areas de interesse turistico», no seio das

quais esses nucleos podem ser criados.

O Turismo no Ordenamento do Territorio: a Oportunidade Perdida

Em 1998, a Lein.° 48/98, de 11 de Agosto «estabelece as bases da politica de orde-

namento do territdrio e de urbanismo» e, nomeadamente, prevé a elaboragdo de «planos

sectoriais de incidéncia territorial» a elaborar pela Administragdo, citando o caso do turis-

mo. A politica ¢ a administragdo do turismo recuam no recurso a elaborac¢do deste ins-

trumento e, entre outros aspectos, permitem a revisdo do PROTAL na auséncia de uma

influéncia estratégica do turismo.

No continente, a politica e a administracdo do turismo ndo tomam a iniciativa de

elaborar planos sectoriais de turismo, apesar dos problemas do Algarve e a emergéncia de

resorts no Oeste e no litoral alentejano.

Em 2003, com o plano de desenvolvimento do sector do turismo, o Governo propoe:

>

| 2

a elaboracdo do «plano sectorial do turismo de incidéncia territorial», o qual «deve
ser um input da revisao de dois planos de ordenamento do territorio de areas tdo
sensiveis e importantes para o turismo como sdo o Algarve e o Litoral Alentejano»;
a criagdo de areas de protecgdo turistica que, «no quadro dos instrumentos
de gestdo territorial em vigor, permitirdo facilitar a defini¢do e delimitacdo
espacial e geografica das areas do Pais com actual vocacao turistica, ou com
significativo potencial de futuro desenvolvimento turistico». Estd em causa
«considerar e integrar as areas de protec¢ao turistica no esquema conceptual
¢ de enquadramento dos trabalhos em curso na preparagdo ou revisdo dos
varios instrumentos de gestdo territorialy;

considerar «indispensavel refor¢ar o nivel de intervencdo e papel da DGT,
direc¢des regionais da economia, entidades e associagdes empresariais do
sector nos trabalhos de elaboragdo e acompanhamento dos instrumentos de

gestao territorial que pela respectiva natureza, objecto e area de intervengao
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possam afectar ou condicionar a concretiza¢do de projectos ou investimentos

considerados de relevante interesse estratégico para o turismo e lazer».

Uma Relaciao Velha de 80 Anos

Depois de quase 80 anos de relacdo entre oferta de turismo e ordenamento do

territdrio, o observador mais cinico reduziria a interven¢do administrativa, que vem da

Direcgdo-Geral dos Servicos de Urbanizagao a actual Direcgdo-Geral do Ordenamento do

Territorio e Desenvolvimento Urbano, a algumas questoes:

>

A localizagdo e a volumetria dos hotéis pelo planeamento urbanistico de
escala local,;

A reparti¢ao de uma capacidade maxima regional de camas por nucleos turisti-
cos de nova geragdo a localizar em solo rural;

A intervengdo da politica e da administra¢do do turismo;

A incapacidade (com origem em cultura, ideologia e interesses mercantis) em
integrar as dindmicas do que actualmente se designa por turismo residencial;

No caso do Algarve, ndo reconhecer e criar valor a partir da economia turis-
tico-residencial, que se forma ao longo de quase 50 anos — algo paradoxal,
quando o turismo ¢ tutelado pelo Ministério da Economia e hoje ja se cria
valor a partir de lixo, algo mais dificil do que criar valor a partir de investi-

mento em alojamento turistico privado.

A acgdo face a esta observagdo vai condicionar a competitividade da oferta de

turismo da viagem para estanciar durante o tempo livre e a sustentabilidade do territorio.

Turismo e Sustentabilidade Territorial

Muitas das intervengdes sobre turismo:

>
>

| 2

ndo tém em conta as suas implantagdo espacial e integragao territorial;
sobrevalorizam o impacto econdomico das actividades do turismo ligeiro, fre-
quentemente apresentado como uma alternativa ao «turismo de massasy;
hostilizam o impacto da implantagdo de projectos de turismo de massa critica,
mesmo quando promovidos no respeito das boas praticas, como ¢é o caso dos

empreendimentos turisticos de nova geragao.
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A instalacdo de um simples resort de 200 hectares (o equivalente, em turismo, a um
latifindio) num territorio deprimido pode concentrar uma transferéncia de recursos do ex-
terior susceptivel de permitir a criagdo de uma presenga humana, entre visitantes, residentes
reformados e activos, que contribui para a sustentabilidade territorial. A oferta de turismo de
massa critica €, em casos como este, um instrumento da sustentabilidade territorial.

A OFERTA pE TURISMO FACE AO
AMBIENTE,E A0 ORDENAMENTO
DO TERRITORIO

PoLITICA DE TURISMO E OFERTA DE TURISMO

A Decisao Politica e Estratégica a Tomar

A competitividade da oferta de turismo exige uma intervengao forte e positiva da
politica e da administragdo do turismo, face as suas congéneres do ambiente e do ordena-
mento do territério. Na actualidade, o reforgo desta competitividade implica que a politica
¢ a administra¢do do turismo nao hesitem em alterar a tendéncia histdrica de se ocupar dos
aspectos internos de uma «oferta turistica» classificada de acordo com um conceito redutor
de turismo e de ignorar/hostilizar a oferta de turismo que se forma fora deste quadro; pas-
sariam assim a liderar as exigéncias da competitividade desta oferta real, e a assumir que a
oferta de turismo que estd em causa ¢ uma actividade econémica com grande importancia
nos bens e servigos transaccionaveis que exige territorio qualificado para se implantar e que
tem exigéncias diferentes das da edificacdo de alojamento para a populagdo residente local.
Esta assuncao resultara da simples integragdo da politica e da administracdo do turismo no
Ministério da Economia. Mais tarde ou mais cedo, a politica ¢ a administracdo do turismo
vao ter de tomar uma decisdo que, como tudo o que ¢ realmente estratégico na politica de
turismo, se situa ao nivel do primeiro-ministro, qualquer que este seja. O que esta em causa
ndo ¢ decidir sobre casos pontuais, mas sobre uma nova politica de turismo forte ¢ decisiva.
Uma decisao deste tipo ¢ indispensavel para que a politica e a administragdo do turismo
possam virar-se para o exterior do «sector» ¢ equilibrar a sua relagdo com o ambiente ¢ o

ordenamento do territdrio no reconhecimento do valor criado pela oferta de turismo.
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A Crise de 2008-2009

Sem cair nos excessos da especulacdo intelectual, parece ser possivel reconhecer

que a crise de 2008-2009 tem consequéncias directas sobre a integragdo da oferta de

turismo pelo ordenamento do territdrio, de entre as quais salientamos:

| 2

| 2

| 2

| 2

O volume e o tipo da procura de turismo residencial sofrem, respectivamente,
uma alteragdo ¢ uma diminui¢ao profundas;

Ha indicios de podermos estar a iniciar um novo periodo da histéria da viagem
para estanciar durante o tempo livre marcado, nomeadamente, pela diminui-
¢do do rendimento e créditos disponiveis para adquirir unidades de turismo
residencial e, noutros moldes, estadias temporarias;

A iniciativa dos promotores de empreendimentos turisticos e o financiamento
de que necessitam vao ser bem mais raros e, portanto, mais valiosos;

O conjunto da oferta existente — em curso de construcéo, licenciada e em vias
de licenciamento — vai criar uma nuvem de fumo de efeito equivalente a que
se formou com a proliferagdo de «projectos de resorts» entre 2004 ¢ 2007 e

perturbar a visdo de quem tem o poder de ordenar o territorio.

Por razdes variadas, os PROT das areas susceptiveis de acolher oferta de turismo

residencial partilham uma base comum: limitar e dificultar a aprovagio ¢ a promogao

de nucleos turisticos de nova gerac¢do. Elaborados sob a «ameaga» de uma procura

crescente de licenciamentos, muitos sem mercado que os viabilizasse, vdo ser aplicados

quando escasseiam as verdadeiras oportunidades de promogao do que vai ser, de facto,

uma segunda nova geragdo de nucleos de desenvolvimento turistico.

IMPLANTAR, INSTALAR E FAZER FUNCIONAR A
OFERTA DE TURISMO, FACE AS EXIGENCIAS DO
AMBIENTE E DO ORDENAMENTO DO TERRITORIO

Os Novos Termos de Uma Rela¢ao Velha de quase Meio Século

A instalag@o de empreendimentos turisticos fora dos perimetros urbanos esta con-

dicionada pelas politicas ¢ pelas administragdes do turismo, do ambiente ¢ do ordena-

mento do territorio:
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» E, desde ha anos, muito mais formal e profissional do que no passado, ga-
rantindo o respeito das boas praticas da sustentabilidade econdmica, social
e ambiental;

»  Continua a ndo considerar o empreendimento de turismo residencial como uma
unidade de produgdo de «servigos transaccionaveis» e o facto de que é como

tal que deve ser avaliada na compatibilizag@o entre «conservar ¢ desenvolver.

Dupla Criacao de Valor

A instalagdo/expansao/reconversdo de empreendimentos de turismo residencial
depende sempre da deliberagdo da intervengdo publica que permite a edificacdo em solo
rural ou a alteracdo da edificacdo ja permitida (quase sempre para «aumentar», em alguns
casos para «reduzir e qualificar») em solo urbano. Esta deliberagao esta na origem de duas
modalidades de criar valor: através da mais-valia imobilidria ¢ através da competitividade
do produto turistico final.

O debate publico esta apenas concentrado na criagdo da mais-valia imobiliaria
e nos seus aspectos ilegais e as medidas propostas centram-se na criagdo do crime ur-
banistico e no combate a corrupgao.

A importancia da mais-valia imobiliaria, a informalidade vigente durante déca-
das, a sua mutacdo em novas formas, a complexidade e a instabilidade da legislacao,
as disposi¢des do Codigo Penal, o funcionamento da justi¢a e a tolerancia perante o
enriquecimento ilicito criam o meio ecoldgico cultural propicio a que o proprietario de
um terreno remunere, de maneira multiforme e ilicita, quem pode deliberar sobre a edi-
ficagd@o a autorizar e/ou acelerar o seu licenciamento. Multiplicam-se afirmagdes como
as seguintes: «Em muitos ¢ muitos dos casos a razdo pela qual o litoral alentejano ¢ o
barlavento algarvio foram saqueados, sem valor nem vergonha, tem apenas um nome:
corrupg¢do» ou «a ganancia dos especuladores e promotores, a dependéncia das camaras
do imobiliario [...] e a corrup¢do desenfreada mataram a paisagem»*. Recusamos o
simplismo de «autarcas corruptos e empresarios gananciosos a quererem o lucro facily»
e deixamos a justica a tarefa de condenar os culpados de crimes. Na esmagadora maio-
ria dos casos, o licenciamento da edificagdo respeita a lei e os regulamentos, pelo que o
problema ultrapassa a «corrupcao desenfreaday.

A mais-valia imobiliaria exige uma fiscalidade adequada a politica de solos, a
urbanizag¢do e ao urbanismo.

A Competitividade do Emprendimento Turistico

A transparéncia e a rapidez da deliberag@o da intervencdo publica sdo indispen-

saveis a criagdo de valor pela casa do tempo livre. A deliberagdo deve concentrar-se



108 SUSTENTABILIDADE, ORDENAMENTO DO TERRITORIO E AMBIENTE

apenas nos grandes parametros da compatibilizagdo entre «conservar e desenvolver», do
ordenamento do territdrio e, a nivel dos empreendimentos turisticos, da seguranca ¢ da
saude publicas e da regulagdo ao longo do tempo da relagdo entre as partes envolvidas.
Este quadro legal simplificado permite que o promotor se concentre na criagéo de valor: pela
estrutura flexivel do empreendimento, pelo ambiente para a vivéncia das experiéncias com
que o cliente sonha e pela competitividade do seu produto. Nada justifica a energia e o tempo
desperdi¢ados com as dificuldades criadas por legislacao inadequada e ambigua e pela sua
interpretagdo pelos sistemas politicos e administrativos, aos niveis central, regional ¢ local.

Barreiras a Produtividade

Em 2003°, a produtividade em Portugal ¢ «cerca de metade da média dos paises eu-

ropeus mais produtivosy, pelo efeito de seis «barreiras a produtividade», das quais trés sdo:

P> a«informalidade, descrita como o ndo-cumprimento das obrigagdes por parte
dos agentes econdmicosy;

> A «inadequagdo da regulamentacao a promog¢ao do bom funcionamento do
mercado», na qual se explicita a «introdug@o de requisitos que impedem a
optimizagdo operacional e comercial da actividade das empresasy;

P O «ordenamento do territorio e burocracia no licenciamento e outros processos»,
no ambito dos quais se menciona «processos de licenciamento (e outros) com-
plexos, insuficientemente coordenados, heterogéneos e pouco transparentesy.

O estudo de 2003 tem 2010 como horizonte temporal. Em 2010, a qualificagao
da relacdo entre turismo, ambiente e ordenamento do territdrio exige uma nova ruptura
politica na legislagdo e praticas da administragdo porventura mais fortes do que aquelas

que tiveram lugar nos anos 90.

Uma Nova Ruptura Politica?

Em 2005, Anibal Cavaco Silva defendia que «o discurso politico (e se necessario
também medidas legislativas) deve dirigir-se também aos autarcas, em especial do Algarve,
explicando-lhes que a febre de construgio de apartamentos e o desordenamento do territorio
estdo a destruir a capacidade competitiva, num sector tdo importante para o desenvolvi-
mento como ¢ o turismo». Passado um ano, o Presidente da Republica ¢ obrigado a alterar o
discurso: «Os autarcas estao sujeitos a grandes pressdes e espera-se que eles possam resistir,

porque, caso contrario, a “galinha dos ovos de ouro” pode ser aniquilada»®.
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A experiéncia mostra que o futuro depende menos da pedagogia politica e mais da
capacidade da intervencao publica para impedir as consequéncias perversas do que faz a forga
do poder local: a proximidade do povo eleitor, as elites locais e os investidores que vém de fora
para investir no concelho ¢ minimizar as consequéncias das barreiras a produtividade.

Ignoramos quais foram as «medidas legislativas» propostas em 2005 e ndo queremos
instrumentalizar um texto do actual Presidente da Republica e ainda menos utiliza-lo como
escudo. A experiéncia mostra a necessidade de alteracdes concretas e profundas do licencia-
mento municipal de urbanizagao e edificagio no seio dos perimetros urbanos e da edificacao
dispersa; de fora ficam a simplificagdo dramatica de disposi¢des legais e regulamentares e a
criacdo de novos padrdes para a edificacdo que estdo na primeira linha destas alteragdes. Esta

em causa uma nova ruptura politica, diferente, mas mais forte do que a dos anos 90.

SUSTENTABILIDADE DA
OFERTA pE TURISMO

FACE A MASSIFICACAO E A
SAZONALIDADE pAa PROCURA

Turismo Sustentavel

A designagdo de turismo sustentavel surge num contexto que se situa entre o
lugar-comum, sem contetudo concreto, e o albergue espanhol que aloja quem 14 entra.

No capitulo dedicado ao ambiente, mostramos como o conceito nasce no quadro
das tensdes culturais e territoriais entre os excessos da expressdo das exigéncias am-
bientais ¢ um periodo de formagdo da oferta de turismo marcado pela conjugagdo da
auséncia de uma regulagdo adequada pelas politicas do turismo, do ambiente e da ad-
ministra¢do do territdrio com a capacidade de licenciamento municipal dos loteamen-
tos e da edificacdo urbanos. Estas tensdes devem ser inseridas no quadro das reaccdes
culturais hostis a formagao da oferta de turismo que resulta da procura massificada pela
viagem para estanciar durante o tempo livre. Essas reac¢des exigem um estudo ¢ um
debate de que ainda ndo foram objecto.

No presente trabalho, a nossa preocupacdo foi abordar os mais graves e mais

importantes problemas postos por um processo econémico, social, politico e cultural que
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nao pode ser escamoteado ou sublimado e saber como, nas condi¢des concretas do nosso
pais, se forma a oferta de turismo que responde a uma crescente procura massificada e
sazonal pela viagem para estanciar durante o tempo livre. Muitas das intervencdes pu-
blicas e privadas sobre turismo ignoram, negam, sublimam ou furtam-se a abordar o que
verdadeiramente € o cerne do problema.

Muito do discurso sobre turismo sustentavel ¢ fruto desta atitude que até pode ser
genuina, pois ha cada vez mais exemplos de empreendimentos turisticos cuja promog¢ao
¢ marcada por uma consideragdo atenta das implicagdes da competitividade economica,
das exigéncias ambientais e da integragdo ordenada do empreendimento no territério, e
por intervengdes publicas concretas que refor¢am e apoiam esta dindmica.

E, nomeada, mas nfo exclusivamente, o caso dos nicleos turisticos de nova geragao,
que sao promovidos ja num periodo diferente do da maior parte da oferta de turismo, mas

ainda constituem uma parte menor desta oferta.

Sustentabilidade da Oferta de Turismo

A nossa analise permite ultrapassar os equivocos do turismo sustentavel e abor-
dar de forma concreta o que verdadeiramente esta em causa: a sustentabilidade da oferta
de turismo, que resulta da massificacdo e da sazonalidade da procura. Neste contexto,
sustentabilidade designa a relag@o positiva entre turismo, ambiente e ordenamento do

territorio, a qual:

P> implica a formacdo de uma oferta sustentavel, compatibilizando a economia,
a sociedade e o ambiente;

P> exclui areducdo da sustentabilidade a uma sustentabilidade ambiental, frequen-
temente sem dimensdo antropocéntrica nem base técnica ou cientifica, ndo se
identificando com a ilusdo de um turismo ligeiro e disperso em alternativa a, e
«contray a oferta que estd em causa, com a etiqueta de «ecoturismo;

P> assume explicita e deliberadamente o que a partir da sociedade da Revolugéo
Industrial combina justica social e abertura do mercado: a democratizagao
do acesso a férias pagas (tempo livre) e passadas fora da residéncia habitual;

P> ndo ignora que a sustentabilidade do turismo depende, em ultima analise, da
sua competitividade em mercados de concorréncia aberta nos quais o sucesso
ndo ¢ garantido — por muito que respeitem as exigéncias do ambiente, as
normas do ordenamento do territorio e a legislagdo sobre turismo, empresas

e destinos turisticos nascem, formam-se € morrem.
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Se nos situarmos neste quadro real, a sustentabilidade economica, social e ambien-

tal do turismo exigird uma regulag@o ptblica qualificada e transparente do mercado e uma

actividade privada consciente das novas regras que tem de cumprir.

PONTO DA SITUAGAO

Na relagdo entre oferta de turismo e ambiente, identificamos as tensdes culturais e territoriais
que tém vindo a marca-la negativamente. Propomos a via para o futuro para minimizar as
tensdes culturais, e a base técnica e cientifica para compatibilizar as territoriais.

A integracéo da oferta de turismo pelo ordenamento do territério comega com a frustragéo
dos planos de escala regional, um planeamento urbano de escala local informal que se es-
gota nos anos 50, e uns bons 30 anos de licenciamento municipal da urbanizag&o turistica
dispersa que, em conjunto com a edificagdo dispersa e urbana, permitem a formagéo de
muita da oferta de turismo fora do quadro da politica e da administragéo do turismo.

A ruptura politica dos anos 90 integra planos de escala regional de regides turisticas criticas
(Algarve e litoral alentejano) e obriga a aprovagéo de planos directores municipais em todo
o Pais. E travada a urbanizagéo dispersa e dificultada a aprovacao dos nicleos turisticos de
nova geracéo, mas sdo criados novos espagos e modalidades para continuar a tradi¢éo legal
de estruturar a informalidade.

A politica e a administragdo do turismo devem ser orientadas por uma deciséo politica,
estratégica e inovadora do Governo: a de integrarem no seu ambito a oferta de turismo que,
ao longo de meio século, se formou fora do seu ambito.
Aoferta de turismo passa a ser considerada actividade de exportagao/substituigdo de impor-
tagdes de forma a torna-la competitiva, a criagdo e a distribuigdo das mais-valias imobiliarias
sao clarificadas e as barreiras a produtividade sao minimizadas por uma nova ruptura politica
no ordenamento do territdrio, na urbanizagao e na edificagdo urbana.
Neste quadro e ultrapassadas as generalidades a que esta reduzida a referéncia a turismo
sustentavel, a sustentabilidade é definida como o estado que resulta de uma relagéo positiva
entre a competitividade da oferta de turismo e as exigéncias do ambiente e do ordenamento
do territério — nunca esquecendo porém que, tratando-se de uma actividade econémica em
mercado aberto, as exigéncias do ambiente e do ordenamento do territdrio podem ser satis-
feitas, mas a oferta de turismo pode desaparecer.

MorTas

' Ver em «Territorio e Turismo no Algarve, entre outros, o Hotel dos Navegadores, o Hotel Algarve e

Hotel Toca do Coelho.
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Informagao, de 7 de Julho de 1964, classificada como «Muito Urgente-Confidencial» e elaborada pelo
director dos servigos de turismo sobre o edificio que viria a ser o actual Hotel Apartamentos Yellow, em
Monte Gordo.

Respectivamente, Dionisio Pestana e Jorge Rebelo de Almeida, Expresso, 1/5/2010.
Miguel Sousa Tavares, Expresso, 26/6/2008; Jos¢ Judice, Publico, 21/9/2008.
Ministério da Economia, Portugal 2010, Acelerar o Crescimento da Produtividade, Setembro de 2003.

Publico, 12/5/2005 ¢ Correio da Manha, 8/7/2006.
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