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Resumo

A institucionalizagao do desenvolvimento sustentavel em Portugal surge num quadro politico
internacional, no qual as Nagdes Unidas e a Unido Europeia tém direcionado e comprometido
cada vez mais a a¢do governativa dos paises membros. Ancorando neste contexto, e numa
perspetiva cronologica, o objetivo principal deste artigo ¢ identificar a retorica que surge no
contexto politico-institucional no qual o setor turistico estd comprometido no processo de
desenvolvimento sustentavel. Em termos metodologicos optou-se por fazer uma anélise de
conteudo exploratéria a documentos de cariz politico, em duas fases complementares. Numa
primeira, a abordagem focou-se nos documentos nacionais de estratégia politica, editados
pelo governo, que versam sobre o ambiente e o desenvolvimento sustentavel. Nesta analise
procurou-se identificar se os documentos fazem referéncias ao setor do turismo e, quando o
fazem, em que moldes sdo apresentadas. Numa segunda fase procurou-se identificar como &
que os documentos oficiais de politica e estratégia turistica nacionais aludem ao desafio do
setor para promover um turismo mais sustentavel. Uma das conclusdes da analise € que o
setor turistico surge referido nas politicas nacionais de desenvolvimento sustentavel a par de
outras atividades e setores que necessitam de apresentar medidas setoriais prioritarias devido
aos impactos que geram.

Palavras-chave: Desenvolvimento Sustentavel; Politicas Nacionais; Portugal; Turismo Sus-
tentavel.

Abstract

The institutionalization of sustainable development in Portugal emerges in an international
political framework, in which the United Nations and the European Union have increasingly
directed and committed governmental action of their member countries. Anchored on this
context, and from a chronological perspective, the main objective of this article is to identify
the rhetoric that arises in the political-institutional context in Portugal, where the tourism sec-
tor is committed to the process of sustainable development. In methodological terms, it was
decided to carry out a content analysis of official documents, in two complementary phases.
Firstly, the approach focused on national policy strategy documents published by the govern-
ment on the environment and sustainable development. The analysis sought to identify
whether these documents make reference to the tourism sector and how they are presented. In
the second phase, an attempt was made to identify how official documents of national policy
and tourism strategy make reference to the challenge of this sector to promote more sustain-
able tourism. One of the conclusions is that the tourism sector is mentioned in national sus-
tainable development policies along with other activities and sectors that need to present pri-
ority sectoral measures.

Keywords: National Policies; Portugal; Sustainable Development; Sustainable Tourism.
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Introducao

Refletir sobre o desenvolvimento sustentavel ¢ um exercicio eclético devido a transver-
salidade e complexidade do préprio conceito. Quando a abordagem a realidade ¢ de ordem
sistémica, pode incorrer no rotulo de ser demasiado generalista, pouco direcionada e pratica;
se a abordagem é focada numa dimensdo especifica da sustentabilidade, pode gerar criticas
quanto a um possivel desenquadramento do contexto a que se reporta. Apesar destas conten-
das discursais que contribuem para o progresso da ciéncia, cada setor tem sido chamado a
contribuir de forma mais responsavel e positiva para o processo de desenvolvimento sustenta-
vel.

O presente artigo tem como objetivo principal identificar a retdrica que surge no contex-
to politico-institucional no qual o setor turistico estd comprometido no processo de desenvol-
vimento sustentavel, propondo uma abordagem sistémica, de carater exploratério, que evi-
dencie como € que o setor turistico tem sido estimulado a participar neste processo por parte
do poder politico e, também, como é que o proprio setor assume de forma estratégica este
desafio global.

A metodologia adotada neste estudo assentou na analise de conteido exploratoria a
documentos de cariz politico. Numa primeira fase, a abordagem centrou-se nos documentos
nacionais de estratégia politica, editados pelo governo, que versam sobre o ambiente e o
desenvolvimento sustentavel, procurando identificar se os documentos fazem referéncias ao
setor do turismo e, quando o fazem, de que forma € que surgem as mesmas. Numa segunda
fase, procurou-se identificar como € que os documentos oficiais de politica e estratégia turisti-
ca nacionais aludem ao desafio do setor para promover um turismo mais sustentavel.

O artigo encontra-se estruturado em quatro sec¢des principais. No primeiro capitulo €é
apresentada uma reflexdo sobre a emergéncia e institucionaliza¢cdo do desenvolvimento sus-
tentavel, a nivel internacional e em Portugal. No segundo apresentam-se as op¢des metodolo-
gicas, centradas na analise exploratdria de contetido a documentos oficiais que refletem o con-
texto politico em que o setor turistico € chamado a promover um turismo mais sustentavel. No
terceiro sdo apresentados os resultados. Por fim, tecem-se algumas conclusdes sobre o estudo
realizado.

Revisio da literatura

O objetivo central deste capitulo € descrever os antecedentes do conceito de desenvol-
vimento sustentavel e como € que o mesmo tem sido instituido nas iniciativas politicas em
Portugal. Na verdade, a diversidade das problematicas-chave associadas a sustentabilidade ja
foram identificadas ha mais de cinco décadas. Contudo, em termos globais os dados e infor-
macdes que as monitorizam revelam um agravamento global das mesmas, apesar de inumeros
projetos de sucesso terem emergido deste entdo em diversos territorios e contextos setoriais.
Esta realidade pode induzir as geragdes mais recentes a observa-las simplesmente como um
fendmeno muito recente, sobretudo porque a realidade das praticas governativas se continua a
revelar pouco dindmica para as resolver com eficiéncia. Deste modo, neste capitulo apresenta-
se uma cronologia sistematizada sobre as iniciativas internacionais que deram origem ao con-
ceito de desenvolvimento sustentavel. Seguidamente aborda-se o contexto institucional inter-
nacional no qual emergiu o proprio conceito e identificam-se algumas iniciativas politicas
nacionais que incluiram na sua agenda as questdes sobre ambiente e sustentabilidade. Con-
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clui-se justificando a importancia de existir uma politica publica para promover um turismo
mais sustentavel.

Antecedentes do conceito de desenvolvimento sustentavel

O conceito de desenvolvimento surgido apds a segunda guerra mundial, associado ao
crescimento economico e assente num paradigma funcionalista, comega a ser questionado nos
finais da década de 60 e inicio da década de 70, do século XX, essencialmente por duas
ordens de razdes. Por um lado, ndo estava a dar resposta as necessidades das pessoas, criando
grandes desigualdades e assimetrias regionais inter e entre paises e, por outro lado induzia a
uma degradagao acelerada do ambiente e dos recursos naturais. Este contexto impeliu uma
viragem nas abordagens e nas praticas do desenvolvimento, levando a busca de novas concep-
tualizacdes e estratégias (Amaro, 2003; Chaves, 1994).

Apesar de alguns marcos e eventos anteriores com alguma importancia, € nas décadas
referidas que, efetivamente, alguns autores colocam com preméncia a existéncia de uma crise
ecoldgica de caracter global capaz de afetar a espécie humana. Destaca-se Rachel Carson que,
em 1962, com a publicacdo do livro "Silent Spring’, viria a constituir-se COmo um marco na
histéria do ambientalismo' porque alertava para os graves perigos que o planeta estava a cor-
rer face a acdo desenfreada e prepotente do homem, mormente através do uso de pesticidas
sintéticos, que apelidou de elixires da morte, referindo graves consequéncias para a saude e
dando grande énfase a questao da biodiversidade e da sua importancia para a espécie humana
— “0 nosso destino est4 ligado ao dos animais™*. Carson (1962) refere que “pela primeira vez
na histéria do mundo, todos os seres humanos estao agora sujeitos ao contacto com perigosos
produtos quimicos, desde o seu nascimento até a sua morte. Em menos de duas décadas de
uso, os pesticidas sintéticos foram tdo amplamente distribuidos pelo mundo vivo e ndo vivo
que se encontram virtualmente em toda a parte. [...] Encontraram-se em peixes de remotos
lagos de montanha, nas minhocas enterradas no solo, nos ovos dos passaros e no préprio
homem, ja que estes produtos quimicos estdo agora armazenados no corpo da vasta maioria
dos seres humanos. Aparecem no leite materno, e provavelmente nos tecidos da crianga que
ainda ndo nasceu” (p. 15).

Em abril de 1970 comemora-se, pela primeira vez, o Dia da Terra e dois anos mais tarde
é publicado o relatério ‘Os Limites do Crescimento’ solicitado pelo Clube de Roma®, o qual
revela um conjunto de preocupacdes, sobretudo relacionadas com o esgotamento dos recursos
naturais, face aos elevados niveis de consumo que entdo se verificavam. No entanto, o facto

' Na introdugdio da reedicdo de 1994, Al Gore, entdo vice-presidente dos Estados Unidos, escrevia: “Sem este
livro 0 movimento ambientalista poderia ter sido retardado durante muito tempo, ou mesmo nunca ter aparecido
(...). Em 1992, um grupo de notaveis norte-americanos considerou Silent Spring como o livro mais importante
dos ultimos cinquenta anos”.

* Colborn et. al, (1999) retomam esta tematica e atribuem particular importincia ao livro de Rachel Carson: “A
afirmacgdo de Carson ¢, desde ha muito, um guia para ecologistas, bidlogos da fauna selvagem e outras pessoas
que reconhecem duas realidades fundamentais: a nossa heranga evolutiva e o nosso meio compartilhado. O que
acontece aos animais na Florida, nos rios ingleses, no Béltico, no extremo do Artico, nos Grandes Lagos dos
Estados Unidos e no lago Baikal, na Sibéria, tem uma importincia imediata para os seres humanos. Os danos
observados nos animais de laboratorio e na fauna selvagem séo sintomas de mau agoiro que parecem estar a
aumentar na populacdo humana” (p. 169).

 Em 1968 surge o Clube de Roma, constituido por cientistas, economistas, industriais e outras personalidades.
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mais relevante da década é a Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre o0 Ambiente Humano, rea-
lizada em Estocolmo, também no ano de 1972, onde se discute pela primeira vez o futuro do
mundo e se traz para a discussio publica o problema da degradac¢do do ambiente, a qual colo-
ca em risco esse mesmo futuro. De facto, a gravidade dos problemas discutidos, que culminou
com a Declara¢do do Ambiente, era muito preocupante para o futuro do planeta. Soromenho-
Marques (1994) refere que “por um lado, a informacéio disponivel sobre o estado do ambiente
a escala planetaria ja permitia ndo s perceber a gravidade da situacdo presente como, sobre-
tudo, antecipar a vertigem tendencial de deterioracdo dos indicadores ja conhecidos, assim
como o inevitavel surgimento de outros ainda ocultos na bruma da nossa ignorancia” (p. 81).
Em termos europeus, real¢a-se a criagdo, em 1973, pela entdo Comunidade Econémica Euro-
peia, do 1° Programa de A¢do em Matéria de Ambiente.

Nos anos oitenta assume grande relevancia a constitui¢do da Comissdo Mundial para o
Ambiente e Desenvolvimento pela ONU, a qual publica, em 1987, o muito citado relatério 'O
Nosso Futuro Comum’ [doravante referido como relatério de Brundtland]. Este relatério
assume uma grande importancia ao identificar os principais problemas ambientais que amea-
¢am e entravam o desenvolvimento de muitos paises do Sul, e ao propor um compromisso
entre ecologia e economia, assente no conceito de desenvolvimento sustentavel. Isto é, propde
conciliar a intervengdo tecnolégica com a capacidade ecossistémica do planeta de suportar
essa interven¢do. Em suma, conciliar ambiente e desenvolvimento.

Vinte anos apos a Conferéncia de Estocolmo, realiza-se no Rio de Janeiro a Conferéncia
das Nagdes Unidas para o Ambiente e Desenvolvimento, também designada de ECO-92 ou
Cimeira da Terra [doravante designada de ECO-92], na qual estiveram representados ao mais
alto nivel 176 paises. Esta realiza-se com base no entendimento de que os problemas ambien-
tais sdo de tal forma graves que afetam todo o planeta e exigem uma ac¢do concertada a nivel
mundial. Da ECO-92 resultou a aprovagdo de um importante conjunto de declaracdes®. A
perda de biodiversidade, as chuvas acidas, o aumento do efeito de estufa e a destruicao da
camada de ozono sdo questdes globais que ndo afetam uma s6 regido ou pais e, como tal,
devem ser resolvidas em comum por toda a humanidade.

O problema ambiental apresenta-se entdo sob dois aspetos principais. Um primeiro res-
peita ao facto de se tratar de um problema global (Soromenho-Marques, 1998), apesar das
diversas formas com que se apresenta e do modo diverso como afeta as diferentes comunida-
des e atividades humanas em todo o globo terrestre. Carece por isso de solugdes globais. Um
segundo aspeto refere-se a importancia e a preocupagao que provoca este tema, o qual se con-
figura extensivo a tudo e a todos. Segundo Yearley (1992), “de subito, o ambiente conquistou
um lugar privilegiado nas prioridades de todos, desde politicos, industriais e professores, até
as agéncias de publicidade e editores” (p. 1). Esta preocupacao parece decorrer da percecdo de
um duplo perigo. Por um lado, o esgotamento dos recursos naturais nao renovaveis, colocado
com muita veeméncia pela crise energética de 1973. Por outro, uma crescente e visivel degra-
dacao do meio natural, provocado pela civiliza¢ao industrial (ex. polui¢ao, destrui¢ao da
camada de ozono, aumento do efeito de estufa, perda de biodiversidade, alteragdes climati-

4 s . ; s i .

Foram aprovadas, por unanimidade, as Declara¢des de Rio Sobre Ambiente e Desenvolvimento, a Declaragao
de Principios Sobre as Florestas e a Agenda 21; foram abertas para assinatura a Convengdo sobre as Alteragdes
Climaticas e a Convengdo Sobre a Diversidade Biologica.
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cas). A problematica ambiental esta, por conseguinte, diretamente relacionada com o atual
modelo de desenvolvimento.

O caréater e a natureza do problema ambiental podem, assim, sintetizar-se numa impor-
tante frase: ndo € possivel um crescimento ilimitado num mundo naturalmente limitado, a
qual, para além da sua clareza e contundéncia de expressdo, nos permite apresentar os princi-
pais vetores do problema. Por um lado, a tendéncia da sociedade contemporanea de crescer e
melhorar, vencendo todo o tipo de limites e dificuldades e, por outro, a evidéncia de equili-
brio, estabilidade e limitac¢do, que ao contrario, e pela sua propria natureza, apresenta 0 mun-
do natural, no qual tem lugar o desenvolvimento da humanidade. Curiosamente, esta oposi¢éo
é representada, nos meios académico e cientifico, por duas disciplinas com a mesma origem
etimolégica: economia e ecologia’. Esta oposicdo e analogia ndo sdo mais do que um reflexo
da natureza humana no seu duplo contexto, natural e social, ambiental e cultural. Desta duali-
dade resulta o problema. Com efeito, como ser vivo, o homem é um elemento do meio natural
e, como tal, submetido as suas leis.

Segundo Carvalho (2007), esse conjunto de preocupagdes, que marca a emergéncia de
uma consciéncia ecologica nos anos sessenta na sequéncia de um conjunto de catastrofes
ambientais provocadas na sua maioria pela acdo direta do homem, insere-se num contexto de
mudangas sociais globais assentes numa transi¢do de valores, bem como na posterior institu-
cionalizagao do problema ambiental assente na emergéncia de novos movimentos sociais e da
sua mediatizag3o.

Emergéncia e institucionalizacio do conceito de desenvolvimento sustentavel

Apesar de em 1980 ter sido apresentado um conceito de desenvolvimento sustentavel
pela Unido Internacional para a Conserva¢ao da Natureza e dos Recursos Naturais, ele emerge
definitivamente no relatério de Brundtland e inicia o seu processo de institucionalizagdo na
ECO-92, onde efetivamente se configura e ganha impulso através da apresenta¢do da Agenda
21 (Hall & Lew, 1998). Destacam-se, posteriormente, um conjunto-chave de iniciativas inter-
nacionais promovidas pela ONU que continuaram a valorizar o conceito. E o caso da Cimeira
Social de Copenhaga, em 1995, onde emerge a dimensao social do desenvolvimento sustenta-
vel; a Conferéncia de Joanesburgo, em 2002, designada de Rio+10 e na qual € debatida a con-
figuragdo geopolitica da sustentabilidade; a Conferéncia do Rio, em 2012, designada de
Rio+20, realizada com o designio de alcangar um compromisso com o desenvolvimento sus-
tentavel, mas que acabaria praticamente com a auséncia de compromissos, revelando-se um
fracasso a este nivel.

Na defini¢do classica do relatorio de Brundtland, desenvolvimento sustentavel € “o
desenvolvimento que dé resposta as necessidades do presente, sem comprometer a possibili-
dade de as geracOes futuras darem resposta as delas” (WCED, 1991, p. 54). Esta formulagao é
uma resposta aos problemas e desigualdades sociais, comprometendo a satisfagao das neces-
sidades de uma parcela significativa da populagdo mundial e uma resposta ao processo de
degradacdo ambiental gerado pelo estilo de crescimento, que tende a limitar as oportunidades

* Os termos economia e ecologia tém origem na palavra grega Oikos, que significa casa, habitat. Ecologia, signi-
ficando o ‘estudo da casa’ e economia o ‘governo da casa’. O conceito de ecologia foi introduzido por Haeckel
em 1866. Cf Carvalho, 2007.

10
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das geragdes futuras. Para a WCED (1991), esta defini¢do contém em si dois conceitos basi-
cos: “o conceito das necessidades, em especial as necessidades essenciais dos débeis econd-
micos deste mundo, a que se deve dar atencdo prioritaria; e a ideia dos limites impostos pelo
presente nivel da tecnologia e da organizacdo social a capacidade de o ambiente dar resposta
as necessidades de hoje e de amanha” (p. 54). Ainda segundo a WCED (1987), “em esséncia
o desenvolvimento sustentavel é um processo de mudanca orientada, em que a exploragdo dos
recursos, o sentido dos investimentos, o norteamento do desenvolvimento tecnologico e as
mutagdes institucionais estdo todos em harmonia e incrementam a capacidade presente e futu-
ra de dar satisfacdo as necessidades e aspiragdes humanas’ (Capitulo I, ponto 15).

As dimensoes do conceito de desenvolvimento sustentavel, e decorrente do relatorio de
Brundtland e da ECO-92, inicialmente limitavam-se a duas: o desenvolvimento econdémico e
a protecdo do ambiente. Apds a realizacdo da Cimeira Social de Copenhaga, em 1995, foi
integrada a vertente social como a terceira dimensdo do conceito em analise. A sua implemen-
tacdo passa, assim, a realizar-se com base em trés dimensdes essenciais: o desenvolvimento
economico, a coesao social e a prote¢ao do ambiente. Atualmente, a estas deve acrescentar-se
a vertente politica/institucional, que chama a aten¢do para as questdes relativas as formas de
governacdo das institui¢des e dos sistemas legislativos nos seus diversos niveis (ex. principios
de flexibilidade, transparéncia, democracia) e para o quadro de participagdo dos grupos de
interesse (sindicatos e associa¢Oes empresariais) e da sociedade civil (ONG), considerados
como parceiros essenciais na promoc¢ao dos objetivos do desenvolvimento sustentavel (Carva-
lho 2009).

O desenvolvimento sustentavel parte de uma nova perspetiva de desenvolvimento e
estrutura-se sobre duas solidariedades: solidariedade sincronica, com a geragao presente, e
solidariedade diacronica com as geragdes futuras (Sachs, 1990). O bem-estar das geragdes
actuais nio pode comprometer as oportunidades e necessidades futuras; e o bem-estar de uma
parcela da gerac@o atual ndo pode ser construido em detrimento de outra parte, com oportuni-
dades desiguais na sociedade. A parcela da geracdo atual que padece de pobreza e desigualda-
de ndo se pode sacrificar em fun¢do de um futuro improvavel e imponderavel para os seus
filhos e netos, assumindo um comprometimento com o futuro sem sequer ter presente.

Entre dezenas de documentos emanados da ONU, que continuam a valorizar o conceito,
salienta-se a Declaragdo do Milénio da ONU, em 2000, que estabelece para o periodo de
2000-2015 oito objetivos chave para se alcangar um verdadeiro desenvolvimento sustentavel
e, em 2015, o estabelecimento dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel 2015-2030. Em
termos da Unido Europeia, salientam-se: o 5° Programa de Acdo em Matéria de Ambiente
1993-2000, designado "Em Direc¢io ao Desenvolvimento Sustentavel’; A Estratégia Europeia
de Desenvolvimento Sustentavel, em 2001 e 2006; o 6° Programa de Ac¢do em Matéria de
Ambiente, 2001-2010; o 7° Programa de Acao em Matéria de Ambiente, 2011-2020, aprova-
do em 2013°. Como documento estruturante de uma abordagem sustentavel ao desenvolvi-
mento, salienta-se, por fim, a importancia da Agenda 21 Local, decorrente da ECO-92. Con-
tudo, a sua elaboracdo e implementagdo por parte de um nimero significativo de municipios
vem pecando por tardia.

6 ' e 5 g § :
” Note-se que o 1° Programa de A¢dio em Matéria de Ambiente da UE foi aprovado em 1973, precisamente no
momento de viragem que os autores referiram anteriormente.
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A institucionalizacio do desenvolvimento sustentavel em Portugal

A institucionalizac¢@o do desenvolvimento sustentdavel em Portugal decorre paralelamen-
te do cendrio descrito anteriormente e € influenciado pelo conjunto de iniciativas internacio-
nais promovidas pela ONU e pela Unido Europeia, particularmente com realce para o periodo
subsequente a entrada de Portugal para a entdo Comunidade Econdémica Europeia (CEE), em
1986.

Em Portugal, no ano de 1971, é constituida a Comissdo Nacional do Ambiente (CNA)’,
o primeiro organismo oficial a ocupar-se deste setor para responder, essencialmente, a solici-
tagdes politicas externas, decorrentes do enquadramento de Portugal em organismos interna-
cionais, nos quais o problema ambiental obtivera ja um lugar de destaque na agenda politica.
A CNA tera sido criada para responder ao convite da ONU para Portugal estar presente na
Cimeira de Estocolmo que se realizaria no ano seguinte em Estocolmo.

Na sequéncia da Revolugdo de Abril de 1974, é criado o Ministério do Equipamento
Social e Ambiente, incorporando pela primeira vez uma Subsecretaria de Estado do Ambien-
te, que em 1975 passaria a Secretaria de Estado do Ambiente (SEA) a cuja cria¢do e organiza-
¢do esteve ligado Gongalo Ribeiro Telles. Refira-se o seu papel muito relevante na emergén-
cia de politicas publicas em matéria de ambiente e ordenamento do territdrio, tendo, por
exemplo, sido o grande impulsionador da criacdo da legislacdo da Reserva Agricola Nacional
(RAN), em 1982, e da Reserva Ecologica Nacional (REN), em 1983. Ainda no ano de 1975, é
criado o Servico Nacional de Parques, Reservas e Patrimonio Paisagistico, atualmente desig-
nado de Instituto da Conservagao da Natureza e das Florestas (ICNF).

Em 1976, a Constitui¢do da Republica Portuguesa consagra no artigo 66.° os Direitos do
Ambiente. Segundo Carvalho (2007), tal revela um sinal claro de que, embora numa época
em que o problema ambiental ainda assume fraca envolvéncia publica e politica, este ja € ins-
crito nas preocupagdes estratégicas dos principais atores do jogo politico, no tocante a para-
metrizagdo constitucional do modelo macrossocial para o qual se devia encaminhar a nova
democracia.

Em 1979, € criado o Ministério da Qualidade de Vida, para tutelar alguns servigos liga-
dos ao ambiente (entre eles a Secretaria de Estado do Ordenamento Fisico e Ambiente, criada
em 1978 em substitui¢do da SEA), mas ndo todos, e que se manteve até 1985.

Entre 1985 e 1989, em aparente contraciclo relativamente aos indicadores acima apre-
sentados, 0 ambiente volta a categoria de Secretaria de Estado, nomeadamente a Secretaria de
Estado do Ambiente e Recursos Naturais (SEARN), tutelada pelo Ministério do Plano e da
Administragdo do Territorio. Para Carvalho (2007), esta inscri¢do em contraciclo sera talvez
apenas aparente, visto que, embora regressando ao nivel de Secretaria de Estado, o tema
ambiental se autonomiza face a designagdo genérica de “qualidade de vida”, que se cristaliza-
ra num ministério com pouco poder politico e que, como se referiu, nem sequer tutelava todas
as areas da politica ambiental. Na nova SEARN, ao invés, € promovido um novo grau de ins-
titucionalizag@o das politicas ambientais, aparentemente contando com um respaldo mais forte
no seio de um ministério de grande peso politico. Carvalho (2007) destaca a este propdsito a

" Pela Portaria n° 316/71, de 19 de junho [Cria, na Junta Nacional de Investigacio Cientifica e Tecnologica, uma
comissdo permanente de estudos designada Comissdo Nacional do Ambiente].
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importancia da passagem de Carlos Pimenta, o qual viria a ter um papel importante no desen-
volvimento das politicas de ambiente em Portugal, nomeadamente pelos contributos decisivos
que teve na criagdo da Direc¢do-Geral da Qualidade do Ambiente e da Direcgdo-Geral de
Recursos Naturais. Neste contexto de institucionaliza¢do, em 1987, € criado o Instituto
Nacional do Ambiente, posteriormente Instituto de Promogdo Ambiental, Instituto do
Ambiente e a atual Agéncia Portuguesa do Ambiente.

Em 1990, bastante tardiamente em comparagdo com outros paises europeus, e face a
importancia dum organismo desta natureza, é criado um ministério especifico para a area do
ambiente, o Ministério do Ambiente e Recursos Naturais (MARN). No ano seguinte, sob a
responsabilidade de um grupo de trabalho constituido por especialistas de reconhecido mérito
cientifico®, o MARN publica o "Livro Branco sobre o Estado do Ambiente em Portugal’, com
a primeira importante radiografia sobre o ambiente no contexto do regime politico democrati-
co.

Em 1992, € criado o Conselho Econémico e Social, em substitui¢do do Conselho de
Concertagdo Social, onde as ONGA passam a ter assento, facto que parece conferir reconhe-
cimento as questdes do ambiente enquanto componente importante do desenvolvimento.

Em 1994, é elaborado o Plano Nacional de Politica do Ambiente (PNPA)’, o qual €
aprovado em 1995. Elaborado, apenas, dois anos decorridos sobre a ECO-92, constitui um
importante documento em termos politicos e de orientacio estratégica. Efetivamente o PNPA,
para além das medidas de orientagdes estratégicas da politica de ambiente, dos objetivos e
acdes programaticas especificas do MARN, e dos instrumentos para a implementacao da poli-
tica de ambiente, incorpora também um conjunto de objetivos e a¢des programaticas intersec-
toriais em que se inseriam as diversas atividades economicas, o ordenamento do territorio e as
diversas politicas publicas. Tal, independentemente dos resultados obtidos com as politicas
seguidas posteriormente, denota o reconhecimento da necessidade de politicas integradas em
termos de ambiente e desenvolvimento.

Em 1997, é criado o Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustenta-
vel, ao qual compete acompanhar a aplicacao e desenvolvimento da Lei de Bases do Ambien-
te e, particularmente, emitir parecer e recomendacdes sobre a Estratégia Nacional de Conser-
vacdo da Natureza e da Biodiversidade.

No ano de 1998, ¢ criada e Lei de Bases do Ordenamento do Territério e Urbanismo,
mais uma vez de forma tardia, na medida em que um importante conjunto de legislacdo res-
peitante ao ordenamento do territorio tinha ja sido criado sem que houvesse uma lei de bases.
A titulo de exemplo, enumeramos a Lei da RAN (1982) e a Lei da REN (1983), assim como
diversa legislagdo relativa aos Planos Diretores Municipais.

¥ Grupo constituido pelos Professores Filipe Duarte Santos (coordenador), Carlos Borrego, Fernando Santana,
Miguel Magalhdes Ramalho e José Faria Santos.
? Coordenado pelo Professor Francisco Nunes Correia.
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Em 1999, com a instituicdo do Ministério do Ambiente e do Ordenamento do Territorio,
pela primeira vez o ambiente e 0 ordenamento do territério sdo englobados num mesmo
ministério'.

No inicio deste século comeca a ser preparada a Estratégia Nacional de Desenvolvimen-
to Sustentavel (ENDS), a qual, devido as sucessivas mudangas de governo entretanto ocorri-
das, teve varias versdes (2002 e 2004) até finalmente ser aprovada em 2007, a ENDS 2005-
2015. A ENDS pretendia assumir-se como um instrumento mobilizador da sociedade portu-
guesa, dos diferentes parceiros sociais e, individualmente, de cada cidadido em particular, para
os desafios do desenvolvimento sustentavel do pais e incorporava de forma clara as quatro
dimensoes do desenvolvimento sustentavel. Trés de forma explicita e sobre as quais se estru-
turava toda a estratégia: a ambiental, protecdo e valorizagdo do ambiente; a econdmica,
desenvolvimento econdmico; e a social, coesdo social. A quarta, de forma implicita, era a
institucional/politica, traduzida na forma de implementagdo/governanca da estratégia. Salien-
ta-se que a ENDS era composta por um vasto conjunto de planos estratégicos setoriais, quer
em termos das atividades econdémicas, quer em termos da gestdo e salvaguarda do ambiente e
recursos naturais, para permitir desenvolver politicas integradas de desenvolvimento numa
perspetiva de sustentabilidade.

A crise economica que atingiu o mundo em geral e que afetou bastante Portugal tera
constituido um obstaculo para a implementa¢ao da ENDS de forma efetiva e integrada. Con-
tudo, para além da crise, podem também questionar-se as opg¢oes politicas adotadas. Apesar
da execucdo de um conjunto de planos setoriais, a ENDS ficou muito aquém do proposto,
mas, ainda assim, constituiu-se como um marco importante para a institucionalizagdo do
desenvolvimento sustentavel em Portugal. Dos diversos planos elaborados, salienta-se, pelo
seu carater estruturante e integrador, a aprovacdo do Plano Nacional de Politica de Ordena-
mento do Territorio.

Em 2015 € proposto pelo governo e subscrito por 82 entidades publicas e privadas o
‘Compromisso para o Crescimento Verde', que engloba treze medidas. Nao é uma estratégia
de desenvolvimento sustentavel mas, se devidamente implementado, ¢ um importante docu-
mento em matérias de salvaguarda e uso racional dos recursos naturais.

As Grandes Opgdes do Plano (GOP), desde o inicio deste século, embora com mais
relevéncia a partir de 2005'", tém dado igualmente importancia as questdes da sustentabilida-
de. Também nestes documentos, o periodo de crise teve as suas repercussdes na énfase dada a
estas questdes, parecendo refletir o classico pensamento atavico de que o desenvolvimento
sustentavel € sO ambiente e que este € inimige do desenvolvimento econdomico. Terminamos
esta referéncia as GOP, com o documento das GOP para 2017, aprovado em outubro de 2016,

' A componente do Ordenamento do Territorio estava anteriormente englobada no Ministério do Equipamento
Planeamento e Administragiio do Territorio. Este, responsiavel pelas obras publicas, mostrou muitas vezes difi-
culdades em articular as politicas de ordenamento e conservacdo da natureza com os grandes empreendimentos
que tutelava.

"' Cf GOP de 2005 a 2017. As GOP, entendidas como “instrumentos da politica econémica do Governo que
fundamentam a orientagdo estratégica da politica de desenvolvimento econdémico e social” (AR, 2017), sdo apre-
sentadas anualmente pelo Governo a Assembleia da Reptiblica como proposta de lei, em conjunto com a propos-
ta de lei do Or¢amento de Estado e com tradugdo financeira no Or¢amento de Estado. GOP de curto prazo, e
também por periodos mais alargados, GOP de médio prazo.
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em que o desenvolvimento sustentavel volta a ter grande relevancia e onde ¢ dado particular
destaque a dois aspetos que consideramos de grande relevancia: “a valorizagdo do territorio’ e
a promocdo de uma ‘economia circular' . “A economia circular emerge da histéria de medi-
das de incentivo a mudanga do paradigma econémico, que garanta a preservacao da utilidade
e valor dos recursos (materiais e energéticos) pelo maximo tempo possivel, salvaguardando
simultaneamente os ecossistemas e o capital financeiro das empresas e da sociedade civil e
promovendo uma rela¢do virtuosa entre o desempenho ambiental e o desempenho socioeco-
nomico” (Assembleia da Republica, 2016, p. 4856).

Importancia da politica publica no desenvolvimento sustentiavel do turismo: breves
notas

O turismo sustentavel constitui uma abordagem de desenvolvimento que decorre do
modelo mais global de desenvolvimento sustentavel (Borges, 2016). Pode ser definido como
o0 turismo que tem em plena conta 0s seus impactos economicos, sociais € ambientais, atuais e
futuros, satisfazendo as necessidades dos visitantes, industria, ambiente e comunidades de
acolhimentos (UNEP & WTO, 2005). Em corolério, neste dominio também é importante que
as politicas do setor do turismo sejam consequéncia de diretrizes politicas de ordem hierar-
quica superior.

O desenvolvimento do sistema turistico € constantemente influenciado pela dinamica de
diversas for¢as que operam direta e indiretamente no seu ambiente interno e na sua envolven-
te externa. De acordo com WTO (1997), uma das mais importantes surge do contexto em que
emergem e se desenvolvem as politicas, leis, regulamentag¢des e outras a¢des governativas
especificamente dirigidas para o turismo, assim como das agdes similares provenientes de
diversos outros dominios setoriais politicos com algum tipo de influéncia no turismo.

Segundo Hall e Jenkins (1995), a formula¢do de politicas turisticas ¢ uma atividade
indissociavel da atividade politica, “influenciada pelas caracteristicas econdmicas, sociais e
culturais de uma sociedade, assim como pelas estruturas formais do governo e outras caracte-
risticas do sistema politico” (p. 5). Num contexto atual, em que todos os problemas descritos
anteriormente se agravaram a escala mundial, compreende-se a urgente e estreita relacao entre
desenvolvimento sustentavel e turismo sustentavel ao nivel da politica e das diferentes escalas
geograficas de intervengdo institucional.

Precisamente, um dos papéis tradicionais mais importantes atribuidos aos governos da
maior parte dos paises ocidentais é estabelecer a politica publica de turismo enquanto instru-
mento de nivel macro que, num horizonte temporal significativo, apresente de forma clara as
suas intengdes e iniciativas para o desenvolvimento do setor (Cooper, 2012; Hall, 2008; Hol-
loway & Humphreys, 2012). Paralelamente cabe-lhes relacionar essa politica com outros
dominios e politicas setoriais (ex. politica ambiental, cultural, educativa, financeira, agricola,
tecnologica, alfandegaria e de imigracdo, transportes) e estabelecer a estrutura administrativa
publica de apoio a sua eficaz concretizagao (Cooper, 2012), uma vez que as politicas turisticas
ndo existem per si, mas antes fazem parte integrante de um vasto conjunto de politicas sociais

2.0 conceito de economia circular é desenvolvido no documento da UE, "Manifesto para uma Europa Eficiente
de Recursos” (CE, 2012).
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e economicas que norteiam o funcionamento da sociedade em geral (Goeldner e Ritchie,
2012). Outros dominios politicos também controlados pelos governos podem ter um efeito
significativo no nivel de sucesso do turismo sustentavel. Por isso, é tarefa complexa garantir o
controlo de todas as variaveis que ditam a atratividade, o sucesso, a competitividade e a sus-
tentabilidade de um destino e dos produtos turisticos.

Metodologia
Recolha e tratamento dos dados

Tendo em conta que o objetivo principal deste artigo € identificar a retorica do contexto
politico-institucional no qual o setor turistico tem vindo a ser comprometido com o processo
de desenvolvimento sustentavel a nivel nacional e, consequentemente, como se comprometeu
a nivel setorial, em termos metodologicos, optou-se por fazer uma analise exploratoria de
contetido a documentos de cariz politico, em duas fases complementares.

O objetivo especifico da primeira fase de analise foi o de verificar se o turismo ¢ men-
cionado em documentos nacionais de estratégia politica, editados e divulgados pelo governo,
que versam sobre as op¢Ges governativas para Portugal nas areas do ambiente e do desenvol-
vimento sustentavel (Tabela 1). Sempre que foram encontradas referéncias, refere-se em que
contexto é que as mesmas sio feitas.

Tabela 1. Documentos identificados para analise de carater transversal com alusdo ao turismo.

Iniciativas Promotor

1995 | Plano Nacional de Politica do Ambiente (PNPA) Conselho de Ministros

2007 | Estratégia Nacional de Desenvolvimento Sustentavel (ENDS  Conselho de Ministros

2005-2015)

Virios | Grandes Opg¢des do Plano (GOP) Conselho de Ministros

Na segunda etapa da analise, e com o objetivo principal de identificar as principais
linhas de opg¢Oes governativas para promover o desenvolvimento sustentavel do turismo nos
ultimos anos, a analise focou-se nos documentos de politica setorial do turismo (Tabela 2).

Tabela 2. Documentos identificados para analise no dmbito da politica setorial do turismo.

Iniciativas Promotor

2007 | Plano Estratégico Nacional do Turismo (PENT) 2006-2015 Conselho de Ministros

2009 | Bases das politicas publicas de turismo Ministério da Economia e da Inovagao
2013 | Revisdo do PENT para 2013-2015 Conselho de Ministros

A identificacdo dos documentos oficiais para ambas as etapas de analise foi feita com
base nos dados obtidos na revisdo da literatura, recorrendo a ensaios com a sistematizagao dos
conhecimentos que os autores deste estudo detém sobre o assunto, decorrente da sua expe-
riéncia de varios anos de investigagdo nesta area (Carvalho, 2007; Borges, 2016). Foram, ain-
da, consultadas as paginas oficiais da internet das institui¢des publicas que tém sido responsa-
veis por estas areas governativas.

Depois de identificados os documentos necessarios para a recolha de dados, foi feita a
analise documental de forma condensada, tal como Bardin (2014) e Smith (2017) sugerem
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que se faga nestes contextos. Para a andlise dos dados recorreu-se a um software de apoio a
analise de dados qualitativos. Uma vez compilados todos os documentos necessarios para a
analise, em termos genéricos, a sua caracterizacao foi feita em termos de tipo, designacdo, ano
de publicacdo, autores, ambito tematico, ambito temporal e geografico/territorial. A primeira
etapa de exploracdo do conteudo de cada um dos documentos foi feita através de uma leitura
parcial dos mesmos, embora integral em casos pontuais. Esta abordagem permitiu verificar a
sua estrutura interna, o tipo de conteudos (tendo em conta a abrangéncia do conceito em ana-
lise e as limitagdes da dimensdo do artigo) e a forma como se apresentam organizados. Apos
esta familiarizacdo com os documentos, recorreu-se a ferramentas de pesquisa de palavras e
expressoes que, de forma rapida e eficaz, permitiram identificar se a informaco pretendida
era ou ndo referida. Quando, no contetido dos documentos, se identificavam referéncias rele-
vantes sobre o assunto em analise, isolaram-se as frases e/ou paragrafos consoante o detalhe
com que a informagao se apresentava.

Apresentacio e discussao dos resultados

Seguidamente apresentam-se os excertos considerados mais relevantes sobre a informa-
¢ao compilada.

Iniciativas a favor do desenvolvimento sustentavel: principais referéncias a favor do
desenvolvimento de um turismo sustentavel

Com base nos documentos de carater transversal identificados no capitulo da revisao da
literatura, relativos a institucionalizagao do desenvolvimento sustentavel em Portugal, anali-
sam-se, nesta primeira fase, os que apresentam referéncias especificas ao turismo, nomeada-
mente o PNPA, a ENDS 2005-2015 e as GOP.

O documento PNPA, aprovado trés anos apds a ECO-92, e a consequente emergéncia
do conceito de desenvolvimento sustentavel, atribui grande relevancia ao setor do turismo. O
setor do turismo surge integrado no ponto ‘4 Objectivos e Acgdes Programaticas Intersecto-
riais’. Na parte introdutoria do documento (PNPA, 1995), quanto a "Caracterizagao e Objecti-
vos Gerais’, ¢ feita uma referéncia clara a um desenvolvimento sustentavel do setor do turis-
mo: “(...) por outro lado ganha um peso crescente a no¢ao de indispensabilidade de se optar
por um desenvolvimento turistico sustentavel (...)”. Assim, na abordagem da problematica
turismo-ambiente, sobressaem trés grupos de agoes:

a) Intensifica¢do da investigacdo do fenomeno, através da realizacdo de estudos de ava-
liagdo de bindémio turismo-ambiente, sobretudo a nivel do ordenamento turistico; b) Introdugéo
de regras, critérios, medidas e ac¢des tendentes a minimizac¢io de impactes ambientais provoca-
dos pelo desenvolvimento turistico ou a requalificacio de recursos naturais susceptiveis de con-
tribuirem para a valorizagio da oferta turistica; ¢) Acompanhamento de programas comunitarios
no dominio do Ambiente. (p. 170)

As "Areas de Atuacdo e Principais Medidas' identificadas no PNPA (1995) distribuem-
se por 6 areas, nomeadamente:
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1) Avalia¢do dos impactes reciprocos da actividade turistica e da qualidade do ambiente;
2) Minimiza¢do dos impactes ambientais da actividade turistica; 3) Valorizagdo do ambiente
como factor de atrac¢do turistica; 4) Elabora¢do de um Plano de Ordenamento Turistico, no
contexto do desenvolvimento sustentavel; 5) Desenvolvimento de ac¢des concretas no ordena-
mento turistico do litoral; 6) Promocio e divulgacio da informacio. (p. 172)

Como se referencia posteriormente, estas e outras areas e medidas foram lentamente
desenvolvidas em iniciativas autonomas até a atualidade.

Relativamente a ENDS 2005-2015, o turismo merece um grande destaque enquanto ati-
vidade econdmica no quadro de desenvolvimento sustentavel do pais, referindo-se de forma
especifica e distribuida pelo pais, as suas carateristicas em termos de recursos. Por isso, em
funcdo dos diversos planos setoriais a desenvolver no dmbito da ENDS, também surge um
plano especifico para o turismo, nomeadamente o Plano Estratégico Nacional do Turismo
(PENT), que sera analisado na subsec¢io seguinte. Destaca-se, ainda, no ambito do Plano de
Implementagao da ENDS (designado de PIENDS), o ponto 5 sobre a "Conservag¢ao da nature-
za e da biodiversidade articulada com as politicas sectoriais e de combate a desertificacdo’,
que apresenta um vetor especifico para o turismo designado de "Promogao do Turismo para o
Desenvolvimento Rural’. Este inclui o “apoio a dinamizacgao de actividades turisticas compa-
tiveis com a conservacdo do patrimoénio natural e paisagistico, particularmente em regides de
baixa densidade humana” (PIENDS 2005-2015, p. 32).

No ambito da analise dos documentos referentes as GOP, através dos quais o Executivo
expressa as suas opgoes, linhas orientadoras e prioridades de atuagdo, foram identificadas
inimeras passagens que permitem evidenciar de forma direta e indireta a relagdo entre o
desenvolvimento sustentavel e o turismo nas suas multiplas vertentes. No entanto, devido as
caracteristicas do presente artigo, ndo € viavel apresenta-las todas com o detalhe cronologico
e de conteudo que seria desejavel para uma abordagem mais exaustiva. Neste sentido, optou-
se por fazer uma primeira referéncia as GOP para 1999 (AR, 1998), nas quais o turismo surge
enquadrado na 3. Opgao - Criar condi¢des para uma economia competitiva geradora de
emprego, promover uma sociedade solidaria’, concretamente na linha de agao
‘Competitividade e Internacionalizagdo’. Neste contexto, e tendo em conta o objetivo do pre-
sente artigo, salienta-se a apresentacdo de trés objetivos gerais para o turismo num horizonte
de médio e longo prazo, entre os quais surge o desenvolvimento sustentavel do turismo nos
seguintes termos: “através do refor¢co do planeamento turistico integrado, tendo sempre pre-
sente a necessidade de compatibilizar o desenvolvimento turistico com a salvaguarda dos
recursos primarios e o ordenamento do territorio” (AR, 1998, p. 7384(85)).

No inicio da década de 2000, ndo se identificaram referéncias expressas que permitam
referir que o turismo sustentavel surge nas GOP de forma mais concretizada. No ambito das
GOP para 2000 (AR, 2000) € apresentado um balango sobre a Economia no periodo de 1996 a
1999, na qual se inclui o0 dominio sectorial do turismo. Entre outras referéncias, real¢a-se a
“Promogao da qualidade global, através da articulagao a diferentes niveis (ambiente, ordena-
mento do territorio, rede de comunicagdes, qualidade dos servigos de apoio, etc.) e simultanea
consciencializacdo e responsabilizagcdo dos diversos agentes (Estado, Autarquias, Empresas,
Consumidores e Comunidades de Acolhimento)” (AR, 2000, p. 1490-(77)). Esta referéncia a
articulagdo de iniciativas entre atores assume importancia na presente analise, uma vez que
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tem sido muito incentivada nos ultimos anos através do pilar da governanca para a sustentabi-
lidade, no ambito do desenvolvimento sustentavel. No capitulo das "6 Grandes Opcdes de
Politica para 2000-2003", o turismo surge referenciado de forma secundaria em diversos con-
textos governativos, nomeadamente no ambito da politica de cultura enquanto uma das areas
governativas que lhe é afim (associado as industrias culturais e ao turismo cultural), da politi-
ca do desporto e da juventude, no Programa do Turismo Sénior, na promog¢ao e internaciona-
lizagdo da imagem de Portugal e do ambiente. Quanto as medidas de politica setorial para o
turismo, o Governo assume que o turismo € considerado um setor fundamental e, com o obje-
tivo de promover Portugal como um destino turistico de qualidade, diferenciado e competiti-
vo, identifica cinco medidas principais. Entre estas, destacam-se neste artigo duas. A primeira
¢ a “actuacdo sobre os factores-chave para o sucesso do sector do turismo, garantindo a sua
sustentabilidade” (AR, 2000, p. 1490-(79)), propondo 6 formas de o concretizar. A segunda é a
referéncia a “Preparagdo de uma Lei de Bases do Turismo, onde se definirdo as grandes orien-
tacdes estratégicas para o sector, a par das normas gerais que assegurardo o exercicio da acti-
vidade turistica e a sua interac¢do com outros sectores” (AR, 2000, p. 1490-(79)). No contex-
to dos principais objetivos do "Ambiente e Ordenamento do Territério™ para 2000, particular-
mente sob o tema ‘Conservacdo da Natureza', também se destaca a referéncia a “criacao de
condigoes para a melhoria das condi¢des de vida nas areas protegidas, designadamente através
do desenvolvimento do programa de Turismo da Natureza” (AR, 2000, p. 1490-(94)). Foi
precisamente na dimensao ecologica da sustentabilidade que em Portugal surgiram as primei-
ras iniciativas institucionais ao nivel do destino turistico, particularmente na rede de areas
classificadas tuteladas pelo ICNF, através do Programa Nacional de Turismo de Natureza,
criado pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 112/98, de 25 de agosto, e cujo enqua-
dramento foi renovado em 2015, através da Resolu¢do do Conselho de Ministros n.° 51/2015,
de 21 de julho.

Nas GOP para 2001 e para 2002, no ambito da sec¢ao da "'Economia’, na qual surge a
maior parte das mengdes ao setor turistico, mantém-se as referéncias as medidas de politica de
carater horizontal (que refor¢am a competitividade empresarial) e de carater setorial (que
intervém em fatores especificos de modernizagao e estruturagao), sem fazer referéncia especi-
fica aos conceitos em andlise neste artigo. Em 2003, tendo presente este quadro de crescimen-
to e a sua importancia para a economia nacional, o Governo elege o turismo como um eixo
central do modelo de desenvolvimento econémico e social do Pais, nomeadamente através da
aprovacdo da Resolu¢@o do Conselho de Ministros n.° 97/2003, de 1 de agosto, que aprovou o
Plano de Desenvolvimento do Sector do Turismo (PDT), com cerca de 40 medidas calendari-
zadas. Por outro lado, a ténica da agdo governativa baseia-se numa légica de concecdo e
desenvolvimento de politicas integradas e desenvolvidas conjuntamente com outras areas
setoriais (ex. cultura, educagdo, ambiente e ordenamento do territorio, emprego e formagao
profissional, transportes, desporto e diplomacia), tendo ainda em conta a articulagdo com o
poder local.

No ambito das GOP 2003-2006, o turismo surge enquadrado na "2.* Opg¢ao - Sanear as
financas publicas e desenvolver a economia”. Apenas ha a destacar a referéncia feita a neces-
sidade de se executarem politicas integradas e coordenadas com outras areas de a¢do governa-
tiva (ex. transportes, ambiente, ordenamento e planeamento do territorio, emprego e formagao
profissional, desporto, promog¢do da imagem de Portugal), para que o pais aposte na qualidade
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e na exceléncia e, paralelamente, suscite uma adesiao nacional a sua vocagdo para o turismo
(AR, 2002).

No ambito das GOP 2005-2009 (AR, 2005), o turismo surge no contexto da "3* Op¢ao -
Melhorar a Qualidade de Vida e Reforcar a Coesao Territorial num Quadro Sustentavel de
Desenvolvimento’, na subsec¢do Politicas essenciais para o Desenvolvimento Sustentavel .
A par da "Mobilidade e Comunicagdo’, ‘Energia’, ‘Desenvolvimento Agricola e Rural’,
‘Pesca e Aquicultura’ e "Assuntos do Mar’, o turismo surge como uma das seis politicas
essenciais para o desenvolvimento sustentavel. No entanto, no capitulo do "Turismo’ apenas
sobressaem a defini¢do da ja anunciada Lei de Bases [referida posteriormente neste artigo],
que consagre as linhas orientadoras e a estratégia de uma Politica Nacional de Turismo, e a
aplicacdo de planos de intervenc¢do turistica plurianuais, articulados a escala das regides. Entre
2005 e 2006, o Programa de Governo reafirma o c/uster Turismo-Lazer como setor estratégi-
co prioritario para o Pais, a enquadrar num modelo de desenvolvimento que privilegia a qua-
lidade numa perspetiva de sustentabilidade ambiental, econdmica e social. Em janeiro de
2006 sao apresentadas publicamente as linhas orientadoras de elaboragdo do PENT, defen-
dendo uma estratégia assente num modelo apoiado no conceito de sustentabilidade, debatido
entre empresarios, associagdes do setor, sociedade civil e administracdo publica. Assume-se
que o PENT esta em linha com o Programa de Ac¢do para a Estratégia de Lisboa e o Plano
Tecnologico.

No ambito das "Principais Linhas de Ac¢do™ para 2007 das GOP (AR, 2006), o turismo ¢
um dos dominios de politica considerados essenciais para o desenvolvimento sustentével. E
integrado na "3.? Opg¢ao - Melhorar a Qualidade de Vida e Reforgar a Coesdo Territorial num
Quadro Sustentavel de Desenvolvimento' e assenta no seguinte conjunto de intervengoes:
“Aumentar, qualificar e diversificar a procura; Reforcar o posicionamento competitivo de
Portugal; Aumentar a eficacia e eficiéncia dos servi¢os de apoio as empresas” (AR, 2006, p.
6464). As GOP 2008 nao sugerem mudancas de fundo na ag¢do governativa face a do ano
anterior no ambito desta analise e nas GOP 2009 (AR, 2008) o turismo € assumido através de
diversos objetivos, dos quais se destacam os mais importantes para o presente estudo: “pro-
mocdo da sustentabilidade e da qualidade da oferta turistica, incentivando projetos que intro-
duzam componentes distintivas no ambito da qualifica¢do do patriménio, da prote¢ao ambien-
tal e diferenciagdo/inovacgdo (...)” (p. 5582); “aumento da competitividade dos destinos, dos
produtos e das empresas do turismo, desenvolvendo vectores de conhecimento tematico (ati-
vidade turistica, estratégia, marketing, tecnologia, formagao e competéncias, sustentabilidade
e competitividade), e introduzindo modelos de monitorizag@o e previsdo de apoio a decisdo”
(p. 5582).

No ambito das GOP 2010-2013 (AR, 2010), ¢ assumida a necessidade de se proceder a
revisao do PENT, “em articulacdo com as associacoes do sector, adaptando objetivos e metas
a conjuntura econdmica e as tendéncias internacionais do setor do turismo, tendo em vista
melhorar a competitividade” (p. 1466-(13)) e que “a qualidade e sustentabilidade da oferta
turistica nacional serdo valorizadas, dando continuidade ao processo de reclassificagdo dos
estabelecimentos turisticos” (p. 1466-(14)).

No ambito das GOP para 2012-2015 (AR, 2011), e em comparacao com as GOP ante-
riores, observa-se uma abordagem diferente a apresenta¢do das opg¢des governativas para o
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turismo, que surge referenciado na '5.* Op¢ao - O Desafio do Futuro: Medidas setoriais priori-
tarias’, no contexto do crescimento sustentavel e duradouro da Economia e Emprego. Para
este periodo, defende-se para o setor do turismo uma “aposta na diferencia¢io e autenticidade
dos servigos e dos produtos, e na diversificagdo de mercados, de forma a reduzir a sua atual
concentragdo, através de uma visao estratégica partilhada entre atores publicos e privados,
inovagao e eficiéncia na gestdo dos recursos financeiros, refor¢o da ac¢do reguladora e simpli-
ficagdo da legislagdo” (AR, 2011, p. 5538-(43)). As GOP para 2013 (AR, 2012) voltam a des-
tacar, entre outras referéncias, a “concretiza¢ao de um modelo de cooperagao estreita entre os
agentes publicos e privados, onde a administra¢do publica, no plano nacional e regional, tera
um papel fulcral” (p. 7424-(34)). As GOP para 2015 (AR, 2014), entre outras iniciativas, refe-
rem “que em 2015 sera ainda revisto o PENT de modo a que este possa enquadrar as politicas
publicas para o setor do turismo, articulando-as eficazmente com o setor privado e asseguran-
do as condigdes de base para o seu crescimento continuado” (p. 6546-(45)).

Nas GOP 2016-2019 (AR, 2016), o Governo traga um caminho alternativo, o qual refe-
re como gerador de melhores resultados economicos e sociais, € no ambito do qual o turismo
ndo surge, de forma explicita, no elenco tematico dos trinta e cinco compromissos e politicas
governativas. O turismo surge referido de forma transversal enquanto atividade setorial capaz
de gerar impactes em variados dominios (ex. cultura, ensino superior, valorizagao do interior).
No ambito das GOP para 2017 (AR, 2016) € assumida a necessidade de promover a inova-
¢do no turismo, aumentando a atratividade dos destinos ao longo do ano. Alude-se a impor-
tancia estratégia do turismo enquanto atividade exportadora, “representando 15,3% do total
das exportagdes de bens e servigos e sendo responsavel por 8% do emprego” (AR, 2016, p.
4851). Nestas GOP o Governo langou a ET27 - Estratégia para o Turismo para a década,
argumentando que a transversalidade do turismo requer uma integrag¢ao de iniciativas, proje-
tos e agentes, exigindo, por isso, uma politica de turismo inclusiva e global e a defini¢do de
um compromisso que garanta estabilidade em torno das grandes opgdes estratégicas. No
ambito desta estratégia,

Iniciativas a favor do turismo: referéncias ao desenvolvimento sustentavel no contexto
da politica setorial para o turismo

Como ja referido, no ambito do desenvolvimento do setor turistico em Portugal, nos
ultimos anos surgiram diversas iniciativas politicas que se traduziram na edi¢do de varios
documentos. Nesta segunda fase da analise, a abordagem foca-se em dois: 1) o PENT; e 2) o
documento que apresenta as bases das politicas publicas de turismo. A Resolu¢ido do Conse-
lho de Ministros n.° 53/2007, de 4 de abril, aprova os objetivos e as principais linhas de
desenvolvimento do PENT para responder aos desafios estratégicos para o setor. Assume-se
como um instrumento estruturante ndo sé de orientagao das politicas publicas, como também
de articulagdo do turismo com outras areas da a¢ao governativa, numa perspetiva abrangente,
além de permitir aos empresarios antecipar as linhas de orientacdo do destino. Em 2013, ¢
revisto € aprovado pela Resoluc¢do do Conselhe de Ministros n.° 24/2013, em 16 de abril.

Comega-se esta analise pelo documento referente a apresentacdo do PENT (Conselho de
Ministros, 2007), que foi desenvolvido para o horizonte temporal 2006-2015. Neste, as pri-
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meiras referéncias expressas ao desenvolvimento sustentavel e a sustentabilidade surgem no
Preambulo e sdo as seguintes:

O Programa do XVII Governo Constitucional destaca o turismo como uma area decisiva
para o desenvolvimento sustentavel a nivel ambiental, econdémico ¢ social. (p. 2166)

... [o turismo é um sector estratégico prioritario para o Pais|] Contribui, assim, para a
melhoria da qualidade de vida dos Portugueses e para a promogdo da coesdo territorial ¢ identi-
dade nacional enquanto recurso indutor de iniimeras actividades com ele relacionadas, contri-

buindo para o desenvolvimento sustentado em termos ambientais, econdmicos ¢ sociais. (p.
2166)

Pretende-se mobilizar os agentes do sector - publicos e privados, nacionais, regionais e
locais - ¢ os Portugueses em geral para o desenvolvimento sustentado do turismo, para que se
consiga atingir niveis de crescimento superiores aos dos principais destinos europeus, através da
promogio da qualidade da oferta, s¢ja a qualidade ambiental do destino turistico, seja a qualida-
de dos empreendimentos ou dos servigos turisticos, seja a qualidade do patrimoénio arquitectdni-
co. (p. 2167)

A promogdo da acessibilidade assume, neste dominio, também, uma importancia funda-
mental, contribuindo para a promog¢do da qualidade, sustentabilidade ¢ competitividade do nos-
so destino. (p. 2167)

Na sequéncia da defini¢do das linhas orientadoras ¢ eixos de intervengdo que norteiam
esta estratégia [PENT], e da auscultagdo puablica, o Governo incumbiu o Instituto de Turismo de
Portugal, [.P., (...) entidade publica central a qual cabe promover a valorizagdo e sustentabilida-
de da actividade turistica nacional, de elaborar o Plano Estratégico Nacional do Turismo. (p.
2167)

Ao longo da Resolugdo sdo ainda identificadas mais oito referéncias a sustentabilidade,
em secgoes diferentes do documento. Na secg¢do I, designada de ‘O Momento para Qualificar
e Desenvolver o Setor do Turismo Nacional’, destaca-se a referéncia “Os objetivos para o
setor sdo também ambiciosos, mas definidos com grande realismo. O setor deve crescer de
forma sustentada acima da média europeia, particularmente em termos de receitas” (p. 2167).
Na seccao III, ponto 3, sobre as "Linhas Orientadoras para as Regides’, destaca-se a seguinte
referéncia a sustentabilidade: “Destaca-se a necessidade de potenciar o crescimento do turis-
mo na cidade do Porto e de desenvolver o Douro como pdlo turistico de paisagem cultural e
desenvolvimento sustentado” (p. 2169).

O ponto 4, sobre as "'Linhas de Orientagdo para os Pélos de Desenvolvimento Turistico’,
refere a necessidade de “desenvolver seis polos turisticos para diversificar a oferta turistica
em Portugal e implementar um modelo de desenvolvimento sustentado” (p. 2169) e que €
“necessario assegurar a implementacdo de modelos de desenvolvimento sustentado” (p.
2169). No ambito do ponto 7, sobre o "Enriquecimento da Oferta’, e a correspondente neces-
sidade de desenvolver e inovar contetdos tradicionais portugueses que constituam fatores de
diferenciacdo turistica, declara-se que “é importante implementar, através dos bens culturais
(museus e monumentos) e da paisagem disponiveis, ancoras de desenvolvimento regional,
apostando na sua promog¢ao integrada e sustentada através da cria¢do de rotas, itinerarios e
circuitos” (p. 2171). No ambito do ponto 8, sobre ‘Qualidade Urbana, Ambiental e Paisagisti-
ca’, para tornar a qualidade urbana, ambiental e paisagistica uma componente fundamental do
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produto turistico para valorizar/qualificar o destino Portugal, a analise permitiu identificar
duas passagens mais relevantes:

A existéncia de hospitais ¢ outros servigos de satde, nas regides definidas como priorita-
rias, com capacidade adequada para dar resposta a procura originada pelos fluxos turisticos ¢
um elemento decisivo para a capacidade de atrac¢do sustentada de mercados mais diferenciados.
(p. 2171)

No que diz respeito ao ambiente, deve promover-se a valorizagdo do patrimoénio paisagis-
tico ¢ natural, bem como a biodiversidade, intervindo nomeadamente nas areas classificadas,
integrando politicas de conservagdo da natureza e principios de utilizagdo sustentavel dos recur-
sos. (p. 2171)

Na sec¢do IV, que defende que a execucio com sucesso das linhas de orientacdo estra-
tégica exige rigor, inovacdo e pro-atividade por parte das institui¢des publicas e do sector pri-
vado, surge a ultima referéncia ao desenvolvimento sustentdvel, no contexto da implementa-
¢do dos cinco eixos estratégicos com base em onze projetos, com o seguinte ambito: “(...)
Desenvolvimento sustentado de polos turisticos(...)” (p. 2173).

O segundo documento em analise € o Decreto-Lei n.° 191/2009, de 17 de agosto, no
qual sdo estabelecidas as bases das politicas publicas de turismo, enquanto setor estratégico da
economia nacional, e definidos os instrumentos para a respetiva execucdo. Neste sdo apresen-
tados trés principios gerais das politicas publicas de turismo: o principio da sustentabilidade;
o principio da transversalidade; e o principio da competitividade. Concretamente no que diz
respeito ao principio da sustentabilidade, reafirmam-se as dimensdes ambiental, social e eco-
ndmica da sustentabilidade do turismo, ja referenciadas no PENT, e defende-se que a adogdo
de politicas fomente:

a) A fruigdio e a utilizagiio dos recursos ambientais com respeito pelos processos ecologi-
cos, contribuindo para a conservacio da natureza e da biodiversidade;

b) O respeito pela autenticidade sociocultural das comunidades locais, visando a conser-
vagdo ¢ a promogdo das suas tradigdes ¢ valores;

¢) A viabilidade econémica das empresas como base da criagcdo de emprego, de melhores
equipamentos ¢ de oportunidades de empreendedorismo para as comunidades locais. (Artigo 4,
p. 5337)

Na sequéncia da prossecucdo dos dez objetivos da Politica Nacional de Turismo, apre-
sentados no Artigo 9, refere-se que eles se devem concretizar através de diversos meios, entre

os quais se salientam os dois que aludem de forma mais expressa a abordagem da sustentabi-
lidade:

a) Estimulo as entidades regionais ¢ locais a planear, nas suas areas de interveng¢do, acti-
vidades turisticas atractivas de forma sustentavel e segura, com a participagdo e em beneficio
das comunidades locais;

d) Adopgio de medidas de politica fiscal como incentivo ao desenvolvimento sustentavel
das actividades turisticas. (Art. 9.°-2, p. 5338)

No ambito das referéncias sobre os mecanismos de apoio ao investimento na atividade
turistica e de estimulo ao desenvolvimento das pequenas e médias empresas (ex. aumento e
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diversificagdo de linhas de incentivo e de financiamento), privilegia-se a inovag¢éo, a qualifi-
cacdo e a sustentabilidade (Art.° 14°). No ambito do artigo que versa sobre os deveres do
turista e do utilizador de produtos e servi¢os turisticos (Art.° 23°), refere-se que ambos devem
adotar habitos de consumo ético e sustentavel dos recursos turisticos. A ltima referéncia sur-
ge no ambito da “adog¢do de medidas de politica fiscal que contribuam para o maior desenvol-
vimento das atividades economicas do sector, estimulem o consumo turistico interno e a des-
locacdo turistica dos portugueses em territoric nacional, promovam a competitividade inter-
nacional das empresas, ou que incentivem a ado¢ao de praticas que contribuam para o desen-
volvimento sustentavel do turismo” (Art.° 25° p. 5341).

Em 2013, é aprovada a revisdo do PENT para 2013-2015, através da publicacdo da
Resolugdo de Conselho de Ministros n.° 24/2013, tal como ja referido. Neste documento
(Conselho de Ministros, 2013), as referéncias ao desenvolvimento sustentavel no turismo sur-
gem ao longo de diversas sec¢des do documento. Assume-se oficialmente que a “nova visio
tem como eixo central a sustentabilidade de Portugal enquanto destino turistico, a par da qua-
lidade do servico, da competitividade da oferta e da criacdo de contetidos auténticos e expe-
riéncias genuinas de acordo com as tendéncias identificadas na procura” (p. 2170).

No ambito do capitulo II, ‘Destino Portugal - visdo e proposta de valor’, refere-se que
“Portugal deve ser um dos destinos na Europa com crescimento mais alinhado com os princi-
pios do desenvolvimento sustentdvel, alavancado numa proposta de valor suportada em carac-
teristicas distintivas e inovadoras do pais” (p. 2173). Na dimensdo econdmica, defende-se que
“em relacdo as receitas, base da rentabilidade e sustentabilidade das empresas, e num cenario
de financiamento limitado, o objetivo € crescer 6,3% ao ano no mesmo periodo. Ou seja,
aumentar o consumo meédio do turista em Portugal, s6 possivel com a qualificag@o e inovagao
da oferta das experiéncias vividas” (p. 2173). No contexto da estratégia de desenvolvimento
por regido, surgem referéncias associadas as seguintes regides, sobretudo no ambito de produ-
tos que valorizam a dimensdo ecologica (ex. turismo de natureza, observacao de aves, pas-
seios): Lisboa (p. 2183); Alentejo (p. 2184); Algarve (p. 2185); e Acores (p. 2186).

Enquadrado no Capitulo III, "Objetivos Estratégicos até 2015, na quarta secc¢do, sobre
‘Estratégia para um desenvolvimento sustentavel’, defende-se a sustentabilidade dos destinos,
para que sejam potenciados efeitos positivos e minimizados os que possam ter impactos nega-
tivos nas regides e populacdes, nos seguintes niveis:

a) Da sustentabilidade do desenvolvimento, fomentando o empreendedorismo ¢ o desen-
volvimento de fileiras relacionadas ¢ potenciando a interagdo com as comunidades locais ¢ as
suas atividades produtivas;

b) Da sustentabilidade econdmica do setor via qualificagdo dos recursos humanos ¢ do
produto;

c) Da aposta na inovagdo e desenvolvimento de um modelo de gestdo da sazonalidade;

d) Do urbanismo, valorizando a autenticidade, pela conservagido ¢ valorizagdo do patri-
monio, ¢ intervindo em areas publicas e exteriores;

e) Da sustentabilidade do ambiente, apostando na utilizagdo racional dos recursos natu-
rais ¢ na valorizagio do patrimonio natural;

f) Das paisagens naturais e culturais, focando na rela¢do entre o turista ¢ o espago, regido
¢ comunidades da envolvéncia, contribuindo para a experiéncia global da visita. (p. 2188)
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No ambito da "Capacitagcdo das empresas e apoio ao investimento’, sdo apresentadas
seis prioridades. Entre estas, ha uma que defende que “no plano do financiamento as ativida-
des do turismo, € essencial transmitir de forma clara as prioridades de atuagdo (...) neste con-
texto, € prioritaria a requalificagdo de empreendimentos em detrimento da criacdo de novas
camas e a modernizagdo dos negdcios em linha com os pilares do desenvolvimento sustenta-
vel” (p. 2189).

No ambito do Capitulo IV, sdo referidos oito programas de desenvolvimento para o ali-
nhamento da estratégia com o novo contexto, as novas tendéncias e a auscultagdo das partes
interessadas. No contexto desta visdo renovada do turismo para 2013-2015, as referéncias
surgem associadas ao ‘Programa de Destinos Turisticos’, no qual se destaca que se “pretende
desenvolver destinos turisticos acessiveis e sustentaveis, através dos seguintes projetos” (p.
2195):

g) Desenvolver destinos turisticos sustentaveis: 1) Fundamento: A sustentabilidade deve
constituir a base das politicas publicas a escala nacional, regional ¢ local, orientadas para um
desenvolvimento de longo prazo, gerador de riqueza e emprego, alicercado nos valores e tradi-
¢oes locais, contribuindo para a preservagio e conservagiio dos recursos naturais.” (...) i) Ati-
vidades: “Capacitar os fornecedores de produtos e servigos turisticos para a sustentabilidade,
estimulando a cooperagdo entre as partes interessadas e a diversidade de oferta”. (p. 2197)

h) Promover a implementag¢éo de sistemas de qualidade no setor do turismo: [atividades]|
Dinamizar a implementagdo de processos de certificagdo de sistemas de gestdo conducentes a
sustentabilidade, designadamente das atividades nos espagos naturais, tendo em conta as verten-
tes da qualidade, do ambiente, da seguranca e da responsabilidade social. (p. 2197)

E ainda de destacar que, no "Programa de Qualificagdo e Emprego’ se alude a sustenta-
bilidade da seguinte forma: “(...) pretende-se qualificar os profissionais de turismo para a
exceléncia do servigo e da gestdo (...)” (p. 2199). Entre as varias profissdes ou fungdes estra-
tégicas no setor do turismo, surge a referéncia a “técnicos de qualidade, ambiente e sustenta-
bilidade no turismo” e a referéncia a que “a integracdo de jovens qualificados para trabalha-
rem no turismo em conjunto com os atuais profissionais do setor pode contribuir para uma
cadeia de valor mais sustentavel e uma experiéncia turistica melhor” (p. 2200).

Esta breve analise cronoldgica a forma como as referéncias ao desenvolvimento sustenta-
vel do turismo surgem em diversos documentos nacionais de estratégia politica global e, em
particular, dos que se referem a politica e estratégia turistica nacional, evidencia que a retorica
deste paradigma de desenvolvimento tem vindo a assumir novos contextos. Mais recentemen-
te, o discurso do executivo tem vindo a centrar-se numa visao integrada e promotora de liga-
¢Oes intersetoriais competitivas, que valorizem padrdes de interdependéncia econdémica, cultu-
ral e ecologica, e contrariem a tradicional fragmentagdo setorial de responsabilidades. Sendo
esta uma das premissas para o sucesso do desenvolvimento sustentavel, mais recentemente, os
governos, através do Turismo de Portugal, I.P."*, tem apelado a participagdo dos diversos ato-
res, publicos e privados, no debate e defini¢do das opgdes estratégicas governativas. Torna-se
cada vez mais redundante estar sistematicamente a referenciar as premissas gerais da susten-
tabilidade no discurso politico, uma vez que atualmente devem estar subjacentes a missdo de

' Entidade publica central 4 qual cabe promover a valorizacdo e sustentabilidade da atividade turistica a nivel
nacional.
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qualquer processo de desenvolvimento. Ao invés, hd uma tendéncia para os executivos centra-
rem o discurso da sua estratégia na apresentac¢ao de iniciativas e projetos concretos, facilitado-
res do alcance das metas e objetivos de sustentabilidade a varias escalas.

Conclusoes

A emergéncia e institucionalizagdo do modelo de desenvolvimento sustentdvel em
Portugal foi claramente influenciada pelas politicas internacionais desenvolvidas pelos orga-
nismos internacionais de referéncia. A adaptagdo das estruturas institucionais aos diferentes
ciclos governativos nem sempre decorreu de forma linear e clara quanto as competéncias a
assumir e, por consequéncia, os planos que se desenvolveram nem sempre seguiram uma
logica cronoldgica clara e facil de implementar entre a diversidade de atores que foram cha-
mados a participar. A analise de conteudo dos diversos documentos nacionais de estratégia
politica, editados e divulgados pelo governo, que versam sobre as opgdes governativas para
Portugal nas areas do ambiente e do desenvolvimento sustentavel permitiu confirmar, de uma
forma global, que em Portugal as politicas nacionais para o desenvolvimento sustentavel
foram gradualmente evidenciando um papel de destaque ao setor do turismo.

No caso especifico do turismo, tal como outros setores que registaram um crescimento
significativo nos ultimos anos, o poder publico também foi chamado a desenvolver modelos
de desenvolvimento que valorizassem um turismo mais sustentavel. Efetivamente, os resulta-
dos da analise realizada no ambito deste estuda sugerem que o governo procurou alinhar a sua
estratégia de crescimento nacional com a estratégia mais global do modelo de desenvolvimen-
to sustentavel. No entanto, e tal como foi evidenciado ao longo deste estudo, os processos de
valorizacao e adaptagao ao modelo nem sempre registaram opgdes politicas de forma célere e
clara, tendo em conta que o setor do turismo se subdivide em diversificados e complexos sub-
setores de servigos. O ritmo e o contexto de integragdo das politicas abrangentes com as poli-
ticas setoriais ocorreram de forma mais lenta do que o desejavel, tendo sido dada prioridade,
numa primeira fase, as iniciativas que favorecem a dimensdo ecoldgica do modelo de desen-
volvimento referido.

Uma das limitag¢oes deste trabalho deve-se a natureza muito abrangente da abordagem
tematica em que o conceito de turismo sustentavel se pode basear, o que dificultou uma sele-
¢do mais sistematizada da informagdo, embora se assuma que este artigo tem um carater
exploratdério. Deste modo, na continuidade da reflexdo deste artigo, sera também oportuno
analisar como € que o Turismo 2020 e a Estratégia para o Turismo 2027, enquanto referencial
estratégico para o turismo em Portugal no horizonte 2017-2027, valorizam processos de
desenvolvimento sustentavel face aos objetivos e contextos de crescimento que assumem
fomentar.
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