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DAS MUTACOES NA ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA DO TURISMO A NIVEL REGIONAL
A UMA PROPOSTA DE REGIONALIZACAO TURISTICA*

Introdue¢do

Emergindo Portugal como um dos principais espagos
de recepgdo turistica a escala mundial importa trazer a
discussdio alguns elementos relacionados com o facto de
nos processos de modelagdo dos espagos turisticos partici-
parem diversos actores, 0s quais assumem, obviamente,
funcdes e graus de envolvimento diferenciados. Ora, entre
os actores que intervém neste processo conta-se o proprio
Estado.

Nao obstante o turismo, enquanto actividade econd-
mica, ser considerado um sector de vocagdo eminente-
mente privada, o certo € que o Estado se tem configurado
como um agente-chave na organizagio do espago turistico
nacional. O que se propde €, pois, a determinagdo do
ambito, natureza e evolugdo da intervengdo voluntaria
estadual no sector do turismo em Portugal, através da
analise da estrutura organizatoria da administragio publica
do turismo a escala regional. Analisam-se as mutagdes
operadas na organiza¢do administrativa do turismo a nivel
regional e os fundamentos emergentes para a conliguragfio
de um novo figurino de divisdo do territorio em regides
para fins turisticos.

1. Fundamentos, Ambito e modalidades da intervencio
do Estado no turismo

O interesse pela organizagdo voluntiria do espaco
turistico posiciona-se no quadro de um vasto movimento
de reforma e renovacdo do pensamento geografico, fir-
mado desde a década de 70 e associado ao equacjona-
mento e explicitagio do papel do Estado nos processos
geograficos. E isto porque a intervencio do Estado nas
sociedades contemporéneas o conforma como um dos
principais actores responsaveis por certos processos espa-
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ciais. Daqui resulta que um dos caminhos a percorrer pela
geografia para a compreensdo do sistema turistico nacio-
nal passa por uma abordagem que toma como pano de
fundo a leitura desta realidade a luz da intervengio volun-
taria estadual.

A intervengdo do Estado no sector do turismo —
quanto ao ambito, natureza e dimensdo do seu envolvi-
mento e sua evolugio — surge balizada entre dois vecto-
res fundamentais: um, que entronca em aspectos relacio-
nados com a configuragiio do conceito de regime de eco-
nomia liberal — a intensificagdo da interven¢o do Estado
no sistema turistico encontra-se relacionada com a passa-
gem de um sistema economico estritamente liberal para
um regime de intervengiio; outro, que se conecta com a
percepgdo da importéncia do turismo e com o papel que
lhe ¢ atribuido no modelo de desenvolvimento de uma
sociedade — a ac¢fio intervencionista do Estado no
turismo encontra fundamento na necessidade de potenciar
0s seus impactes positivos e minimizar aqueles portadores
de cargas negativas.

A accHo intervencionista estadual nas estratégias de
desenvolvimento turistico e de turistificagio do espaco
pode, pois, assumir graus de envolvimento diferenciados:
ou opta por uma interven¢io indirecta em que se cinge as
fungtes de agente regulador ou criador de economias
externas, ou adopta um envolvimento mais activo, quer
como impulsionador das actividades turisticas, quer con-
vertendo-se em agente economico. Qualquer uma das
modalidades de intervengfio corporiza-se na utilizacio de
um conjunto variado de mecanismos, passiveis de uma
sistematizagfo em trés categorias bésicas de instrumentos:
institucionais, juridicos e econdmico-financeiros.

Nesta compreensdo das coisas, debrugar-nos-emos
sobre a dilucidagfio de alguns aspectos relacionados com a
interven¢do voluntdria estadual plasmados nos instru-
mentos de natureza institucional accionados — entendidos
Como 0S Mecanismos organizalivos que permitem ao
Estado desempenhar as atribuigdes e exercer as competén-
cias que lhe estfio confiadas em matéria de politica turis-
tica —, em particular sobre aqueles associados a estrutura
organizatoria da Administragdo Publica portuguesa a nivel
regional.
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2. Sobre as mutag¢des na estrutura organizatéria da
Administra¢iio Pablica do turismo a nivel regional

A caracterizagdo dos principais percursos temporais
que, em Portugal, marcam a acgdo intervencionista esta-
dual no turismo a nivel regional conduz a identificagéo
dos seguintes momentos de ruptura, enquanto pontos pri-
vilegiados de mudanga nas trajectdrias percorridas:

1920 — Criacdo dos primeiros orgdos regionais de
turismo, entdo designados por Comissdes de Iniciativa e
Turismo.

1936 — Substituicdo das Comissdes de Iniciativa e
Turismo pelas Comissdes Municipais e Juntas de Turismo,
subordinadas as respectivas cAmaras municipais.

1956 — A Lei n® 2.082, de 1956, que introduz
importantes mudancas no aparelho do Estado, procedendo,
"nos casos em que se impusesse a resolucio de problemas
turisticos em termos que, transcendendo os interesses
estritamente locais, ndo alcancassem todavia o plano
nacional", a instituicio de uma nova figura no seio do
sistema turistico portugués: as regides de turismo (RT).

1982 — A promulgacdo do DL n® 327/82, que define
o regime juridico dos orglos regionais de turismo, pondo
fim a mais de duas décadas de intervengdes orginicas e
organizatdrias fragmentérias que arrastaram a organizagéo
administrativa ptblica do sector a nivel regional para uma
situagdo de incipiéncia e debilidade.

Institucionalizam-se érgdos regionais de turismo
como pessoas colectivas de direito publico, dotadas de
autonomia administrativa e financeira, com atribuicdes e
competénceias proprias e outras delegadas por érgdos cen-
trais de turismo. No dmbito destas atribuigdes conta-se a
valorizagdo turistica dos respectivos territorios, no quadro
das orientacdes e directivas da politica de turismo definida
pelo Estado e pelos municipios. Estes orgdos e passam a
deter competéncias em matéria de definigdo da politica de
turismo, coordenagdo das actividades turisticas regionais e
promo¢do do turismo interno na respectiva area de
jurisdigo.

Esta reestruturagdo conduziu a deslocagdo para as RT
de varias atribuicoes tradicionalmente localizadas ao nivel
da administracdo central e, entroncou, também, no reco-
nhecimento da ocorréncia de anomalias organizativas nas
estruturas regionais de turismo, visando:

— a alteragdo, no sentido da sua normalizagio, do
enquadramento legislativo precedente, o qual pos-
sibilitava que as varias RT apresentassem estru-
turas internas distintas e se regessem por leis e
principios diferenciados, permitindo que o grau de
dependéncia entre RT e Estado ou o relaciona-
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mento daquelas com as autarquias fossem diferen-
ciados de regifo para regifio de turismo;

— "dotar todo o territério do continente com 6rgdos
de ambito espacial conveniente, com adequada
capacidade técnica e financeira e providos de
poder de decisdo”. Em 1982 existiam, apenas,
nove RT, as quais englobavam nas respectivas
areas de jurisdi¢do um total de 85 concelhos, o que
mal cobria 1/4 do territério do Continente (Fig. 1).

* Regioes de Turismo

Alto Minho

Alto Tamega

Serra do Mara
Dourg Sul

Serra du Estrela
Leirra (Rota &) Sol)
S, Mamede (Allo
Alenigjoy

H — Serm da Arribida
Setibal

ammuNE>
R

40 km

Figura 1 — Distribuicdo territorial dos 6rgdos regionais de
turismo em Portugal Continental (1982)

Se se considerar a administragio publica do turismo a
nivel regional como uma rede de vérias unidades — as
RT —, as quais, desenvolvendo missdes idénticas, apre-
sentam uma delimitagdo territorial dos seus poderes fun-
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cionais, verifica-se que, em 1982, esta rede enfermava de
algumas deficiéncias quanto a sua distribuigo territorial:
— variabilidade e diminuta dimensdo das RT, as
quais, enquanto unidades de dmbito territorial de
opera-gdes de base plurimunicipal, apresentavam
uma composi¢do varidvel entre 3 e 16 concelhos;
— caracter parcial da rede, isto é, nfo procede a
cobertura total do Continente, pelo que coloca os
concelhos ndo regionalizados em situagdo de gra-
vissima desigualdade e desvantagem comparativa.

Por fim, sublinhe-se que o alcance deste diploma &
bem mais profundo do que uma primeira abordagem pode-
ria fazer supor, porquanto com ele o posicionamento das
RT no contexto da administragdo pulblica em sentido
organizatorio ¢ radicalmente alterado: deixam de ser cria-
das pelo proprio Estado, para passarem a ser instituciona-
lizadas sob vontade e responsabilidade dos municipios
envolvidos; passa-se, em definitivo, duma concepgio de
emanagio do vértice para aquela outra de natureza emi-
nentemente basista.

1991 — Publicacéo do DL n° 287/91, de 9 de Agosto,
com o qual se estatui o novo regime juridico das regites
de turismo por forma "a melhorar a sua operacionalidade
como instrumentos na animag¢do e promogéo turisticas das
respectivas regides, bem como na cooperagiio com a admi-
nistrago central na promog#o da oferta turistica nacional".

A nova roupagem legal permite discernir algumas
modificagfes fundamentais:

— reforgo dos orgdos regionais, conferindo-lhes um
grau de autonomizagio crescente em face da admi-
nistracio central estadual e neles delegando um
cada vez maior nimero de competéncias e
atribuicdes;

— peculiaridade das RT, dificilmente recondutiveis
ao quadro "normal" da organizagio da administra-
¢do piablica portuguesa, caracteristica que resulta,
ndo apenas do envolvimento de interesses nacio-
nais e municipais mas, também, do papel atribuido
ao sector privado. Atenta esta configuracio, tal
significa uma aposta nas "forgas vivas regionais",
as quais, através duma chamada formalizada, sdo
convocadas a assumir o papel de agentes activos.

3. Fundamentos para uma (nova) regionalizagio
turistica

Chegados aos anos 90, importa equacionar o que
mudou em Portugal em matéria de intervenciio da admi-
nistragdo publica a escala regional.

A primeira ideia a inscrever é aquela referente a den-
sificagdo da rede composta pelas RT. Densificacéio, alias,

que assume uma dupla fei¢do, porquanto a sua concretiza-
¢do se opera ndo so por intermédio da institucionalizagiio
de novas RT mas, também, pelo alargamento progressivo
do ambito espacial de actuagdio das RT ja existentes, atra-
vés da incorporagdo de concelhos até entio ndo regionali-
zados (Fig. 2).

m\\\;..s‘,' o

Regites de Turismo
A - Alio Minho

B - Alo Timega

C Norduire 1 sansmontano
D = Verde Minho

€ - Serrado’fario

F - Douro Sul

G - FadaLuz

H D: i

I~ Sernl

J Ceulro

L - Leiria (Rota do Sal)
i~ Templings

N - Qe

Q - Ritalcio

4 S, Mamede (Allo Alentcjo)
Q - ibal (Costa / zul)

R - il

5 = Plnicic Dourada

T - Algang

Figura 2 — Distribui¢do territorial dos Orgios regionais de
turismo em Portugal Continental (1996)
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Porém, avaliagdes criticas de valoragdo negativa vém
sendo apontadas ao modo como se encontra organizada,
em matéria de turismo, a administragio do Estado a nivel
regional, apelando para a necessidade de uma nova regio-
nalizacdo turistica, o mesmo ¢ dizer, de um novo figurino
de divisdio do territério em regides para fins turisticos.
Criticas que incidem sobre o nicleo de problemas afectos
a distribuicéo territorial da rede de RT, fazendo ressaltar
aqueles relacionados com o numero de unidades, a dimen-
sdo espacial dessas unidades e a inadequagdo do dmbito
das suas competéncias lerritoriais e das suas competéncias
técnicas e financeiras. Tudo isto para se concluir que a
forma como a administragdo regional do Estado se encon-
tra organizada em matéria de turismo ndo se ajusta nem ao
territério nacional nem as necessidades do sector. Detec-
tam-se alguns indicios de anomalias organizativas formais
e funcionais: a actual rede de RT parece ndo corresponder
a sujeicdo a nenhum esquema minimamente perceptivel e
coerente de organizacdo turistica do territério continental.
Eis, pois, nalguns tragos sumdrios, a paisagem andmala
reflectida pela regionalizacfo turistica de que dispomos:

1° — Continua-se na presenca duma rede parcial que,
enquanto tal, ndo procede & cobertura integral do territdrio
nacional. Em 1996, e apesar do processo de densificagio
da rede operado desde 1982, cerca de 42 concelhos, isto é,
15,3% dos municipios do Continente, ndo estio regionali-
zados; tais numeros significam que 12.773 km2, ou seja,
14,4% da area total do Continente, ndo € englobada no
territorio de operagdes de nenhuma RT.

2° — Salvaguardando o caso do Algarve, os principais
destinos turisticos do Continente como o Porto, Lisboa,
Estoril, Cascais e Sintra, nfo se encontram englobados
pelo esquema de regionalizagdo turistica existente; o
mesmo acontece com outros espagos de recepgdo como
Guimardes, Curia, Luso, Bussaco, Monsanto, Monfor-
tinho, Ericeira, Mafra, Elvas ou Odemira.

® — Repartigio de areas (as quais, que do ponto de
vista turistico, se configuram como espagos homogéneos
dotados de unidade regional), pelos territérios de opera-
¢Oes de vérios orgdos regionais. A situagio mais evidente
¢ a do Alentejo, 0 qual € recortado em quatro RT: Alto
Alentejo, Evora, Costa Azul e Planicie Dourada. Sio,
também, duvidosos os pardmetros que, nesta rede, deter-
minaram a individualizagdo das unidades Alto-Minho e
Verde Minho ou Alto Tamega e Serra do Mardo.

4° — A proliferagdo de orgdos regionais registada
durante os anos 80 e inicio de 90 — mais dez circunscri-
¢des, o que corresponde a uma meédia de quase mais uma
RT por ano — conduziu ao desenho de uma rede de ele-
vada densidade, consequente do numero excessivo de
circunscrigdes que a compdem, o que desencadeou o apa-
recimento de deficiéncias associadas & massa critica das
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unidades, quer no que se reporta a sua dimenso espacial,
quer quanto a sua viabilidade técnico-financeira. Refira-se
que a dimenséo média das RT hoje existentes em Portugal
¢ de, aproximadamente, 12 concelhos, registando-se,
contudo, casos de circunscri¢des compostas por apenas 7
ou 8 concelhos — Verde Minho e Leiria, respectivamente
— ou, ainda, casos limites que ndo excedem 5 concelhos
— Alto Tamega (Fig. 3). Em termos de superficie, o
tamanho médio das RT € de 3996 km2, coexistindo situa-
¢oes de RT cujas dimensdes ultrapassam os 8000 km?2
com outras de RT com pouco mais de 1000 km2 (Fig. 4).
Alguns autores vdo mais longe no desenvolvimento desta
ideia, sublinhando que "em muitas das dreas das regides
de turismo ndo existem quaisquer infraestruturas, a
comegar por camas turisticas”.
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Figura 3 — Numero de concelhos e dimensio média das Regides
de Turismo (1996)
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Figura 4 — Area e dimensio média das Regites de Turismo
(1996)
5¢ — Reforgo dos problemas de harmonizacio

administrativa, i.¢, ao nivel da uniformizagio das linhas de
fronteira das RT relativamente aquelas de outras divisdes
basicas do territorio; trata-se de deficiéncias suscitadas
pelo facto de as RT formarem uma rede composta por
19 unidades, cujos limites ndo respeitam aqueles das
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circunscri¢gdes mais utilizadas nem sequer os de nenhuma
outra circunscri¢do existente.

6° — No campo da organizagdo funcional, detectam-
se problemas de eficiéncia e eficicia. No que toca a
disponibilidade e viabilidade técnico-financeira, as actuais
RT constituem unidades espaciais que ndo dispdem de
dotagdes adequadas, nem em recursos técnicos — huma-
nos e ateriais —, nem em recursos financeiros,

7° — Coexisténcia de duas redes separadas que
prosseguem, em algumas matérias, as mesmas finalidades
— a rede composta pelas RT e aquela outra composta
pelas éreas turistico-promocionais (Fig. 5) — e que se
reportam a um mesmo escalfo de intervencio espacial: o
regional.
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Figura 5 — Areas turistico-promocionais

Note-se que a coexisténcia de redes de circunscri¢des
turisticas, criadas para o exercicio duma mesma fungfo,
pode, por seu turno, desencadear outras deficiéncias orga-
nizativas. A primeira reside na desmultiplicagfio funcional
do territério; isto €, existem, desde meados da década de
70, duas formas perfeitamente distintas de recortar o ter-
ritorio para fins de promogo. Outras anomalias prendem-
se com dificuldades e déficites de coordenagio entre as
diversas redes e suspeitas de concretizagdio de cenarios de
crescente burocratizagdo, que negam o desiderato de
acréscimo da capacidade de execugiio e eficicia dos
desempenhos no correspondente patamar territorial,

4. Conclusdes e tendéncias — as evolugdes recentes: do
colapso ao éxito?

As avaliagSes que vém sendo efectuadas & organiza-
¢lo e intervengdes executadas na estrutura administrativa
do turismo a nivel regional despoletaram a necessidade de
substituir o actual esquema de regionaliza¢do turistica por
um novo figurino. O reconhecimento das incongruéncias
enunciadas e o confronto com experiéncias internacionais
— reveladoras de que os destinos turisticos mais
competitivos a escala mundial (Franca, Itilia, Espanha,
EUA) dispdem de fortes organizagdes regionais —, abri-
ram caminho para que, desde o inicio da década de 90, se
tenha assistido & criagdio de novas figuras no quadro da
organizagdo administrativa do sistema turistico portugués
a nivel regional — as associagdes de desenvolvimento
turistico, designadamente a ADETURN e a ADETREC. Atra-
vés de um processo que poderemos designar como de
evolugdo informal ou espontinea — por se tratar de uma
formula ndo resultante de expressa imposi¢do do legisla-
dor ou da Administragdo —, procedeu-se a criagdo de
orgdos de base regional, os quais exploram, de forma
tendencial, a via do modelo de cinco regides, baseado na
drea de actuaco das comissdes de coordenagdo regional.

A nota que imprime cardcter a esta nova tipologia de
figuras ¢ a afirmagio de que com elas se pretende a cria-
¢do de orgdos regionais providos de adequado dimensio-
namento dos seus territérios de operagdies. Sustenta-se o
modelo de grande regido turistica: regifio, ndo tnica e
homogénea, mas que, enquanto espago heterogéneo de
dimensio acrescida, evidencia elevada diversidade, o que
permite a composi¢io da sua oferta num produto compé-
sito, caracterizado pela complementaridade dos recursos
turisticos ai localizados. E do caracter composito destes
grandes espagos turisticos — que, por seu turno, sdo cons-
tituidos por unidades espaciais de menor dimensdo, dota-
das de especificidades e identidade proprias mas em
estreita articulagio — que se gerario novas dinimicas
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turisticas, capazes de uma melhor adequagio as necessi-
dades de uma procura sempre em evolugdo. Em suma,
ganha-se dimensdo mas, sobretudo, confere-se eficicia a
mdquina administrativa do sector.

Mas o debate ainda nfo terminou. Importa chamar a
atengdo para o facto de este figurino nfio substituir a rede
composta pelas RT. Vem, isso sim, em fungdo da 4rea
geografica em que as actividades desenvolvidas por estas
associagBes se projectam e, fundamentalmente, por néo
substituir a rede de RT, criar um novo nivel territorial de
intervengdo. Agravam-se, assim, os problemas induzidos
pela coexisténcia de vérias redes de circunscrigdes para os
mesmos propositos: desde o inicio da década de 90, pas-
sam a existir trés formas perfeitamente distintas de recor-
tar o territorio para fins de promocgdo: as RT, as areas
turistico-promocionais e as associagbes de desenvolvi-
mento turistico.

Apesar do reconhecimento de tais lacunas ter condu-
zido, recentemente, a abolicdo da rede composta pelas
areas turistico-promocionais — na sequéncia da estratégia
de marketing para o turismo portugués delineada pela
Roland Berger & Partner para o ICEP, e na qual se apre-
senta uma organizacio do espago turistico nacional amar-
rada ao modelo das cinco regides-plano (1997) —, perma-
necem, porém, duas redes e, portanto, os problemas de
desmultiplicac@o funcional do territério para fins turisti-
cos. Neste quadro, os novos orgios regionais talvez pos-
sam ser entendidos como um mecanismo de natureza
transitéria, um estadio intermédio num processo de confi-
guracio em que as RT existentes serdo substituidas por
outro tipo de unidades de que as referidas associagdes um
ensaio ou protdtipo das circunscri¢fes a criar no contexto
do aparentemente inevitavel processo de regionalizagdo
turistica.

Nesta sede, merece referéncia destacada o facto de os
movimentos de reforma a que tem sido submetida a
estrutura organizatéria da administragdo publica portu-
guesa do turismo a nivel regional, serem penetrados por
um patriménio de ideias inscrito no contexto mais amplo
das alteragdes que tém ocorrido, em Vvérios paises, quanto
ao papel desempenhado pelas respectivas administragdes
publicas e que apontam no sentido do reforco dos pro-
cessos de regionalizagéo turistica (OMT, 1993),
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Em face de tudo quanto ficou dito a montante, nio se
pode dizer que as modificages recenseadas consubstan-
ciam um novo figurino de divisdo do territério para fins
turisticos nitidamente caracterizado e perceptivel, sendo
que um paradigma emergente, o qual despontou mas que
sO a muito custo se deixa definir. Abre-se, assim, um novo
ciclo que deverd cumprir esta tarefa do maior significado:
fazer com que este ou outro legado, que cristalize um novo
modelo de regionalizagdo turistica do Continente, ganhe
contornos mais nitidos e definidos.
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