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RESUMO: O Turismo é hoje um dos setores mais importantes da economia europeia,
representando parte significativa da riqueza criada e do emprego existente. Nao
admira, pois, que a Unido Europeia tenha vindo a dedicar crescente atencéo aquela
industria, consagrando-lhe um titulo especifico no Tratado de Lisboa, o que acabou
por dar um impulso decisivo a formacdo de um quadro de agao coerente para o setor,
nao sendo exagero dizer que existe hoje na Europa uma politica de Turismo. Por outro
lado e com a nova Politica de Coesdo para o periodo 2014-2020 - erguida sob os
auspicios da Estratégia Europa 2020 - cresce o interesse em saber como sera feita a
aplicacdo dos Fundos Estruturais e que espago poderdo as politicas publicas de
Turismo ocupar nos instrumentos que o Quadro Estratégico Comum (QEC)
disponibilizara. A investigagcado abrira com uma retrospetiva do caminho que o Turismo
percorreu até se fixar como um dominio politico préprio da Unido. Aludiremos
igualmente a relagdo estabelecida com as principais estratégias da Europa e
apresentaremos contributos sobre a territorializacdo das politicas de turismo, tendo
como pano de fundo a revisdo do PENT e o Contrato de Parceria, ja formalizado entre
o Governo Portugués e a Comissao Europeia.
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ABSTRACT: Today, tourism is one of the most important sectors of European
economy, representing a significant part of the wealth created and of the existing jobs
in Europe. It is hardly surprising, therefore, that the European Union is giving an
increasing attention to this industry, assigning it a specific title in the Treaty of Lisbon,
which gave a decisive impulse to the establishment of a coherent framework for the
sector. Thus, it would not be exaggeration to say that a European tourism policy exists
today. On the other hand and with the new Cohesion Policy for the 2014-2020
programming period — launched under the auspices of the Europe 2020 Strategy —
there is a growing interest in learning how the implementation of the Structural Funds
will be done and how much space will be allocated to tourism public policies in the
instruments that will be made available by the Common Strategic Framework.The
present research article will start with a retrospective analysis of the progress made by
tourism until becoming an autonomous policy area of the European Union. A mention to
the relations established with the main European strategies will be made, as well as a
presentation of the inputs on ‘territorialisation’ of tourism policies, against the
background of the reviewed Portuguese National Strategic Plan for Tourism (PENT)
and the Partnership Agreement made between the Portuguese Government and the
European Commission.
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1. INTRODUGAO

A importancia crescente do Turismo em todo o Mundo tem justificado
uma maior atengéo e intervengao publicas, seja na sofisticagdo das politicas
dirigidas especificamente ao desenvolvimento do setor - nos dominios do
planeamento e do desenvolvimento do produto, na regulagdo e na promogao
da competitividade da oferta, no apoio a promogédo, no marketing, com o
recurso cada vez maior a digitalizacdo e na gestao dos destinos turisticos - seja
nas respostas de cariz mais horizontal que a sua transversalidade reclama: ao
nivel da facilidade de circulacdo de pessoas, na melhoria das redes de
transportes e das acessibilidades, na emergéncia de uma agenda de
desenvolvimento urbano qualificadora dos territérios, na preservagcdo e na
sustentabilidade ambiental, na defesa dos direitos do consumidor, s6 para citar
alguns exemplos.

Na Europa, a importancia econémica e social da industria turistica
acentuou-se?, tendo gerado em 2011 mais de 5 % do PIB da Unido Europeia,
contando com cerca de 1,8 milhdes de empresas que empregam,
aproximadamente, 5,2 % da mao-de-obra total - mais ou menos 9,7 milhdes de
postos de trabalho. Se levarmos em linha de conta na equacéo os setores que
Ihe estdo associados, a importancia do turismo para o produto interno bruto é
de mais de 10 % do PIB europeu, representando cerca de 12 % do total da
forca de trabalho. Por outro lado, e ndo obstante a perda de peso relativo nos
ultimos anos, a Europa continua a ser o principal destino turistico do Mundo,
valendo 39% do total das chegadas internacionais.

Nao sera pois de estranhar que a Unidao Europeia tenha nos ultimos
anos acentuado e diversificado a sua intervengao no dominio do Turismo, até
se chegar ao quadro politico atual. Recuperando o sentido da Comunicagao da
Comissao Europeia de 17 de Margco de 2006, " Uma politica de turismo
europeia renovada - Rumo a uma parceria reforgada para o Turismo na
Europa" (Comissao Europeia, 2006), e animada pela atribuicdo de novas
competéncias neste setor a Unido, em resultado da entrada em vigor do
Tratado de Lisboa, a 1 de Dezembro de 2009, a Comissao Europeia enveredou
nos ultimos trés anos por uma intervengdo mais solida e sistematica no
turismo, a qual teve até a data o momento mais emblematico no ano de 2010,
com a sua Comunicacao intitulada "Europa, primeiro destino turistico do mundo
- novo quadro politico para o turismo europeu” (Comissao Europeia, 2010).

Se olharmos rapidamente para o conteudo da intervencdo atual da
Uniao Europeia, € visivel na sua agao uma tentativa de abarcar praticamente
todos os dominios da industria turistica - desde o combate a sazonalidade e o
estimulo ao turismo social, até ao apoio as PME, na distribuicdo e
comercializacdo dos servigos turisticos, passando pela certificacdo dos
destinos, prospetiva e analise estatistica com a criacdo de um Observatério

2 E a terceira atividade socio-econémica da Unido Europeia mais importante (Comissdo Europeia, 2010)
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Virtual, promogéo turistica do Destino Turistico Europa?, criagdo de produtos
transnacionais e ativacdo de uma agenda para a sustentabilidade, entre outras
areas.

Outro facto novo que sobressai com evidéncia € a penetragao da politica
de turismo, quer na nova estratégia para o crescimento e emprego (Europa
2020), quer na Politica de Coesao. No que se refere a Estratégia Europa 2020,
podemos descortinar ligagcbes com todas as suas prioridades - Crescimento
Inteligente, Crescimento Sustentavel, Crescimento Inclusivo - o que, arriscamo-
nos a dizer, ndo sucedera com mais nenhum outro setor da economia europeia.
Na Comunicagao da Comissao "Europa, primeiro destino turistico do mundo -
novo quadro politico para o turismo europeu”, € também estabelecida a ligagao
da agenda do Turismo com os projetos emblematicos da Estratégia Europa
2020, nomeadamente e em primeiro grau, com a Politica Industrial na Era da
Globalizagao (Comissao Europeia, 2010).

Quanto a Politica de Coesao, é importante avaliar até que ponto esta
ficara apta a fornecer as ferramentas que habilitem a transposicao das
orientacdes da Estratégia Europa 2020* para os territérios, para mais na sua
aplicacao ao setor turistico, que mantém com a escala local e regional fortes
afinidades - matéria sobre a qual nos debrugaremos adiante.

Complementarmente, a Unido Europeia tem dedicado nos ultimos dois
anos grande atenc¢do aos assuntos maritimos e aos desafios que se colocam
ao desenvolvimento do turismo costeiro, reflexdo ja muito contextualizada no
ambiente de preparagdo da politica regional que suportara o periodo de
programacao comunitaria 2014-2020. O tema dos assuntos maritimos constitui,
alias, uma das facetas mais recentes e interessantes da dinamica da politica
regional de turismo, para a qual o Turismo também podera contribuir. Veja-se a
este propdsito a nova agenda maritima para o crescimento e emprego, adotada
pela Comissdo Europeia no dia 8 de Outubro de 2012, a qual é direcionada
para o apoio a dar a iniciativa "Crescimento Azul - Oportunidades para o
crescimento sustentavel nos setores marinho e maritimo"®. Desta emerge um
cluster de atividades, que envolve o turismo de cruzeiros, de mineragcao dos
fundos marinhos, entre outras e no qual o conceito de diversidade territorial
assume grande preponderancia.

Este maior protagonismo do Turismo na alta politica europeia, vem,
precisamente, levantar um novo conjunto de questdes sobre o modo como este
se devera integrar na Politica de Coesao 2014-2020, cujo racional de suporte
se encontra vertido no Quadro Estratégico Comum (QEC)®, por sua vez
totalmente configurado pela estratégia de crescimento e emprego da Unido
Europeia - desde 2010 designada por Estratégia Europa 2020.

3 A Comissdo Europeia em parceria com a Comissdo Europeia de Turismo leva a cabo atualmente uma
campanha de comunicagdo internacional no Brasil, india, Argentina, Chile, Russia, China, sob o lema
"Europa em todos os momentos".

4 A qual mantém a ldgica "aterritorial" da sua predecessora, ou seja a Estratégia de Lisboa.

SInformacgéo disponivel em
http://feuropa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=1P/12/955&format=HTML&aged=0&language=E
N&guiLanguage=en

6 O qual substitui as Orientagbes Estratégicas da Politica de Coes&o.
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Interessa-nos, neste contexto especifico de dinamica europeia e da
capacidade de influéncia das agendas nacionais - atenta igualmente a
importancia econdémica do Turismo em Portugal e o contexto préximo de
revisdo do plano setorial do turismo (PENT)’ - discutir linhas de reflexdo e
avancar com alguns contributos que perspetivem medidas concretas de
territorializacdo das politicas publicas de turismo, no quadro delimitado e
concreto da figura do Contrato de Parceria - acordo instituido pelo QEC e que
vinculara cada Estado-Membro a execugdao da Politica de Coesdo - e dos
instrumentos operacionais e regulamentares que o compdem.

Abriremos a nossa analise com uma breve incursao pelo percurso que o
Turismo tem feito no quadro da agao politica da Unido Europeia, identificando-
se depois qual o seu atual posicionamento no seio das politicas publicas
comunitarias, nomeadamente no contexto da Estratégia Europa 2020 e do
proximo periodo de ajuda regional 2014-2020.

Na segunda parte do nosso paper, propomo-nos abordar os principais
instrumentos de desenvolvimento que estiveram em discussao nos trabalhos
preparatorios da nova Politica de Coeséao, para, a partir dai, olhando para o
caso de Portugal, deixarmos alguns contributos a sua possivel
operacionalizagdo no quadro de uma politica de integragdo regional das
prioridades do turismo, que nao repita alguns erros do Quadro de Referéncia
Estratégico Nacional 2007-2013 (QREN), que também discutiremos.

1.1. O Turismo. Um dominio politico em ascensdao no quadro da Uniao
Europeia

O Turismo tem-se afirmado no &mbito da politica europeia de modo
gradual, seguro e consistente, assistindo-se no entanto desde finais de 2009 a
intensificagdo desse processo, em resultado da criagcdo de um novo titulo sobre
o setor no Tratado de Lisboa.

Excetuando a criacdo de um Conselho de Aconselhamento do Turismo,
destinado exclusivamente a troca de informacao entre Estados Membros, em
1986 (Conselho Europeu, 1986) e a decisdo do Conselho em 1988 (Conselho
Europeu, 1988)2, pela qual se declarou o ano de 1990 como o Ano Europeu do
Turismo - pelo meio ficou a malograda tentativa em criar um programa de
assisténcia ao Turismo em 2000, tratava-se do Philoxenia" 1997-2000" - as
primeiras referéncias mais impressivas sobre a formacao de um quadro politico
organizado para o turismo na Unido Europeia, datam de 1995, com a
publicacdo do Livro Verde sobre o papel da Unido Europeia no Turismo
(Comissao Europeia, 1995).

Naquele reconhece-se a importancia econdmica do setor e ensaia-se a
inclusao futura do dominio do turismo no pleno das competéncias da Unido. O

7 O plano estratégico nacional do Turismo, cujo horizonte temporal se desenrola até 2015, foi aprovado
pela Resolugédo do Conselho de Ministros n° 24/2013 e publicado no Diario da Republica,1.? série -N.° 74,
de 16 de abril de 2013.

8 Decisbes do Conselho 86/664/EE e 89/46/EEC, respetivamente.
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Livro Verde lanca ainda as bases para a discusséo sobre a viabilidade de uma
politica comunitaria para o setor e abre a porta a agenda da sustentabilidade,
que mais a frente a Comisséo iria retomar, com uma referéncia breve ao papel
da Unido em matéria de desenvolvimento sustentavel. A intervencio
comunitaria futura é perspetivada em moldes juridicos muito semelhantes
aqueles que o Tratado de Lisboa veio posteriormente a assumir - ou seja numa
Otica de apoio e de complementaridade as politicas de turismo nacionais -
levantando ainda a possibilidade da Unidao Europeia intervir, caso as lacunas
por omissdo dos Estados Membros venham a prejudicar o turismo europeu,
respeitando-se, assim, a aplicacdo do principio da subsidiariedade. O
documento indica ainda expressamente o papel dos Fundos Estruturais da
Politica Regional no desenvolvimento dos produtos turisticos, referindo-se em
concreto ao apoio que poderdo prestar ao turismo rural e ao turismo cultural.

Dois anos mais tarde e beneficiando da dindmica mais ampla do
processo do Luxemburgo para a estratégia europeia de emprego, que esteve
na génese da Estratégia de Lisboa, é feita uma reflexdo oportuna sobre a
ligacdo do Turismo ao Emprego. Este trabalho gerou um conjunto de relatérios
e de agdes complementares que foram orientadas por um Grupo de Alto Nivel,
cuja constituigdo resultou das Conclusdées da Conferencia levada a cabo pela
Presidéncia Luxemburguesa nos dias 4 e 5 de Novembro de 1997.

De entre esses relatorios, destaca-se o elaborado pelo denominado
Working Group C, que se debrugou sobre a melhoria da qualidade dos
produtos turisticos®. Naquele fundamenta-se um uso mais intensivo dos
Fundos Estruturais em toda a cadeia de valor da industria, incluindo na
formacdo de um ambiente de negdcios propicio ao desenvolvimento do setor
turistico. Porém, e para a inclusao da estratégia turistica ser bem-sucedida nos
projectos financiados pelos Fundos Estruturais, as administragdes turisticas
nacionais devem participar nas fases de planeamento e de gestao daqueles.
Uma referéncia adicional é feita a utilizacdo do Fundo Social Europeu.

Estes relatérios marcaram um primeiro ciclo de avangos na consolidagao
da politica europeia de turismo, com as suas conclusdes a convergirem para a
Comunicagao " Trabalhando em conjunto para o futuro do Turismo Europeu",
(Comissao Europeia, 2001). Nao obstante a evolugéo registada, a intervencao
da Unido e particularmente da Comissdo Europeia no Turismo, continuava
limitada, muito na linha de outras politicas econdmicas, cujos contornos mais
difusos atiravam a acdo das instdncias comunitarias para a area das
competéncias de coordenacgao™®.

Em 2003, a Comissao Europeia inaugura uma outra frente de trabalho
com a publicagdo da Comunicacdo (Comissao Europeia, 2003) que estabelece
as orientagdes para a sustentabilidade do turismo europeu. Esta comunicagao

9 Os outros relatérios elaborados foram os seguintes: "To facilitate the exchange and dissemination of
information, particularly through new technologies (Working Group A); "To improve training in order to
upgrade skills in the tourism industry" (Working Group B);"To promote environmental protection and
sustainable development in tourism" (Working Group D). Disponiveis em
http://ec.europa.eu/enterprise/sectors/tourism/documents/working-groups-reports/index_en.htm

10 Cujo método de trabalho era o "método aberto de coordenagdo”, uma criagdo politica precisamente
ligada ao processo do Luxemburgo.
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refere-se ao papel das autoridades locais e regionais no reforgo da
sustentabilidade dos destinos turisticos e a importancia dos Fundos Estruturais
nesse objectivo.

Ja em 2006 e no contexto do lancamento da Estratégia de Lisboa
renovada, que privilegia o crescimento e o emprego, aposta-se na
competitividade turistica, compreendido que foi o potencial do setor para gerar
empregos e ajudar na concretizagdo dos objectivos do segundo ciclo daquela
agenda. Essa imbricagcdo entre as duas agendas é concretizada através do
langamento da Comunicagao " Uma politica de turismo europeia renovada:
Rumo a uma parceria reforcada para o turismo na Europa" (Comisséo
Europeia, 2006).

Esta nova fase marca igualmente um maior enderegcamento das politicas
de crescimento e do emprego aos Fundos Estruturais e a Politica de Coeséo,
facto que marcara ja o ciclo de programacgdo comunitaria 2007-2013. Em
consequéncia disso foi criada em cada QREN nacional uma categoria
especifica contendo a alocagao de verbas previstas para o Turismo.

Em 2007, assiste-se a mais um marco importante na consolidagdo de
uma politica europeia de Turismo, com a publicagao da "Agenda Europeia para
a Sustentabilidade"” (Comissao Europeia, 2007). No contexto especifico desta
agenda é dado particular énfase a mobilizagao dos instrumentos financeiros da
Unido Europeia, nomeadamente aos Fundos da Politica de Coeséao, indicando-
se que os projectos portadores de caracteristicas inovadoras e sustentaveis
deverao merecer prioridade na alocacao daqueles. A Comissdao Europeia
compromete-se ainda a informar as entidades ligadas ao Turismo sobre o
modo como os diversos instrumentos financeiros podem ser canalizados para
os fins turisticos.

Por outro lado, a dimens&o territorial e regional da politica europeia do
turismo torna-se igualmente mais intensa e visivel, com a agenda da
sustentabilidade a conter diversas referéncias as zonas de montanha, linhas
costeiras e zonas rurais?!?.

Ja beneficiando da entrada do Turismo no dominio das competéncias
complementares da Unido, a Comissao lanca em 2010 a sua "mini-estratégia"
para o desenvolvimento do setor, através da Comunicacdo ao Parlamento
Europeu, ao Comité Econdmico e Social e ao Comité das Regibes, "Europa,
primeiro destino turistico do mundo - um novo quadro politico para o turismo
europeu" (Comissao Europeia, 2010).

Trata-se de um documento fiel a génese da politica de turismo na Unido
Europeia'?. De facto, e tendo como pano de fundo as preocupacgdes com a
competitividade e a sustentabilidade das empresas, a Comissdao propdée um
programa de intervengao muito completo em redor de quatro eixos (1) estimular
a competitividade do setor turistico na Europa; (2) promover o desenvolvimento
de um turismo sustentavel, responsavel e de qualidade; (3) consolidar a
imagem e a visibilidade da Europa como um conjunto de destinos sustentaveis

11 Antecipando em alguma medida algumas das referéncias que o Livro Verde da Coesao Territorial iria
conter um ano mais tarde.

12 E também dizé-lo, a base juridica formulada no Tratado de Lisboa (art°195 do Tratado de
Funcionamento da Uniao Europeia).
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e de qualidade; (4) maximizar o potencial das politicas e dos instrumentos
financeiros da UE para o desenvolvimento do turismo, os quais enformam o
quadro de agao proposto para o Turismo (Comisséo Europeia, 2010).

Quanto ao eixo n° 4, que curiosamente é hoje também uma das
principais orientagbes do QEC, a Comissdao demonstra a sua intengdo em
promover € mobilizar os diversos instrumentos de financiamento existentes,
englobados nos Fundos Estruturais da Politica de Coesdo e noutros
programas, para o apoio ao Turismo, deixando ja uma clara indicagao do que
pretendia fazer no futuro ciclo de programagao comunitaria 2014-2020.

Enfatiza-se ainda na referida Comunicacédo a importancia da integracao
do Turismo nas diferentes politicas setoriais da Unido, bem como o facto dos
interesses desta industria serem levados em linha de consideracdo, numa
perspetiva horizontal de actuagcdo. Sao ainda enunciados alguns desafios mais
estruturantes que se colocardo ao desenvolvimento do turismo nos préoximos
anos e que no seu conjunto anunciam um verdadeiro quadro de actuagao
politica da Unido, de acordo com as seguintes sub-agendas: alteragdes
climaticas e o que isso implica na reestruturacao dos destinos, exploracao das
potencialidades das tecnologias de informagao e de comunicagao, o combate a
sazonalidade, a promog¢do de uma agenda de sustentabilidade que lide, entre
outros aspetos, com a escassez dos recursos hidricos e energéticos, com a
pressao sobre a biodiversidade e as condicbes de fruicdo do patrimoénio
europeu (Comisséao Europeia, 2010).

Outro sinal importante manifestado por esta Comunicacdo é a
disponibilidade demonstrada pela Comissdao Europeia para criar sinergias e
estabelecer ligagdes entre as politicas de turismo, regional e dos assuntos
maritimos, em concreto para o desenvolvimento do turismo costeiro, situagao
que deixa adivinhar uma légica de trabalho de conjunto e uma maior
articulagao entre as diversas Diregdes-Gerais da Comissao - que idealmente se
devera estender a outros dossiers em que o turismo seja parte interveniente.

A Comunicacgao retoma, por outro lado, a ligagao da industria turistica a
agenda de crescimento e de emprego da Unido Europeia, com referéncias
expressas as prioridades da Estratégia Europa 2020 e aos seus projectos
emblematicos, nomeadamente e com maior evidéncia, a Politica Industrial na
Era da Globalizacdo. Como se pode ler na prépria Comunicagédo, o Turismo
contribui fortemente para as outras Agendas da Estratégia 2020,
nomeadamente a da "Unido da Inovacao" e da "Agenda Digital para a Europa",
no quadro da prioridade do Crescimento Inteligente.

2. O NOVO QUADRO ESTRATEGICO COMUM  2014-2020.
CONDICIONALIDADES E DESAFIOS

O quadro concetual que enquadrara a aplicacao da Politica de Coeséao
2014-2020 encontra-se ja definido - quer ao nivel das respetivas orientagdes

Ano 2014, N. 31, V. 16, Pag. 122 | Revista de Estudos Sociais



estratégicas e dos principios gerais de investimento, traduzidos no QEC*3, quer
no que toca aos regulamentos dos diversos fundos estruturais, alinhados numa
Unica disposigdo!4, que contém os objectivos tematicos - tudo isto sob o
enquadramento da proposta do Quadro Financeiro Plurianual, ou seja o
orgcamento da Unido Europeia.

Em termos resumidos, a Politica de Coesao 2014-2020 & fortemente
moldada pelas seguintes dimensdes i) ligacdo as prioridades da Estratégia
Europa 2020 e concentragcdo nas respetivas metas; ii) concentragao tematica
para maximizar o impacto do financiamento e gerar o chamado “valor
acrescentado Europeu”; iii) apoio a programacao integrada; iv) reforco da
dimensdo da coesdo territorial; v) subordinagdo a um conjunto de
condicionalidades de diversa ordem, de pendor ex-ante, quer as ligadas a
governagao economica da Unido (quarta prioridade, acrescentada as primeiras
trés da Estratégia Europa 2020), quer as atinentes a perfomance dos
resultados e a aplicagcado das estratégias de inovagao nacionais/regionais para
a especializagao inteligente.

Ainda que todas as dimensdes atras referidas representem alteragdes
significativas no figurino da Politica de Coesao e coloquem desafios de monta
as autoridades nacionais e regionais - com repercussdes no design, estrutura e
sistema de governagao dos proximos Programa Operacionais - € de destacar
duas, a saber a da concentragdo tematica e da aplicagdo das estratégias
regionais de especializagao inteligente.

A concentragdo tematica obrigara em primeiro lugar a que se tomem
opg¢des em fungdo dos temas/objectivos prioritarios - dentro de um menu de
politicas "servido" diretamente a partir da Estratégia Europa 2020 - alocando-se
os recursos financeiros as areas que sejam consideradas criticas para o
desenvolvimento do Estado Membro e de cada regido. Este racional de
investimento deve garantir o modo como sera feita a implementagcdo dos
Fundos Europeus Estruturais, de acordo com os objectivos e metas do QEC e
sera vertido no Contrato de Parceria, documento estruturante que tera ainda de
assegurar a coordenagdo entre os diferentes niveis territoriais e fontes de
financiamento.

Note-se que este exercicio de alocagao de recursos financeiros a
temas/objetivos prioritarios ndo € novo - a Estratégia de Lisboa tinha ja
inaugurado esse caminho através do earmarking, aplicado a periodos de
programacao anteriores. No entanto, os designados mecanismos de
ringfencing, que ditam os niveis de alocacado de verbas por objectivo tematico

13 O Quadro Estratégico Comum tem como objectivos i) garantir a coeréncia de politicas e investimentos
no contexto da Estratégia Europa 2020; ii) garantir a coeréncia e a sinergia entre objetivos e agdes; iii)
estabelecer a coordenacéol/integracdo dos fundos e iv) assegurar a coordenagéo dos fundos com outras
politicas e instrumentos da Unido Europeia. Oferece ainda a indicagao dos principais desafios territoriais -
zonas urbanas, rurais, zonas costeiras.

14 Um Regulamento com disposigdes comuns aos 5 Fundos da Unido (FEDER, FSE, Fundo de Coes3o,
Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural - FEADER e Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos
e das Pescas - FEAMP). O pacote legislativo tornado publico em 6 de Outubro de 2011 contém ainda 5
Regulamentos Especificos para o FEDER, FSE, Fundo de Coeséo, Cooperagao Territorial Europeia e
Agrupamentos Europeus de Cooperacao Transfronteirica.
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as trés categorias de regides'®, poderdo trazer dificuldades acrescidas na
operacionalizagado dos programas, atendendo ao facto de se querer combinar
virtuosamente concentragdo tematica com abordagens territoriais integradas,
nas quais as autoridades regionais e locais terdo oportunidade de promover
estratégias bottom-up.

A segunda dimens&do que gostariamos de sublinhar tem a ver com a
aplicagdo das estratégias regionais de especializagdo inteligentes. A
metodologia ja tinha entrado no léxico da politica europeia através da
Estratégia Europa 2020, estando no centro da iniciativa emblematica "Unido da
Inovagao" (Comissao, 2010) e no novo paradigma das regides inteligentes ou
aprendentes.

Assumidamente experimentalista (McCann e Ortega-Argilés, 2011), a
especializagdo inteligente é considerada parte essencial da reforma da Politica
de Coesédo, como apoio a concentragcao tematica e ao reforgo da programacao
estratégica, projectando-se agora nos territorios. Trata-se de uma outra
condicionalidade ex-ante, requisito obrigatoriamente a preencher para se
garantir o acesso aos Fundos Estruturais do QEC. As regides terdo que criar,
através de processos de descoberta empresarial, ambientes eficazes, propicios
ao investimento, pressuposto que deve estar no centro da estratégia de suporte
aos programas operacionais. Sublinhe-se que o financiamento para boa parte
dos projetos que venham a ser incluidos naqueles, dependera precisamente da
validacao das estratégias de especializagao pela Comissao Europeia.

A préxima politica regional far-se-a a partir do "elemento da prova" e da
abordagem ao "local", entendendo-se este como a escala mais adequada de
implementagdo dos programas da Politica da Coesdo. Esta imprecisdo na
definicdo da escala do "local", deixada em aberto no Relatério Barcal’, deu azo
a uma maior liberdade na sua configuragdo espacial, abrindo portas a entrada
em cena da abordagem Leader, agora também extensivel as areas urbanas,
através do instrumento Desenvolvimento Local de Base Comunitaria (DLBC),
cuja regulamentagao ainda nao € conhecida.

Nao se prevé que a especializagcédo inteligente, a qual cresceu nos
laboratérios das politicas de inovagao regional da UE, facilite. Nao havera
espacgo para sobreposicdes e devera evitar-se a todo o custo o overbooking
dos programas e o desalinhamento estratégico entre as partes envolvidas no
processo de desenvolvimento regional. Os programas e projetos a integrar na
estratégia de especializagao deverao ser aqueles para os quais, efectivamente,
as regides demonstrem capacidade de execugdo e que tenham
correspondéncia com aquilo que sao 0s seus recursos, as prioridades

15 As categorias s3o: regides menos desenvolvidas, transigdo (nova categoria) e mais desenvolvidas. O
Norte, Centro, Alentejo e Agores incluem-se na primeira, o Algarve na segunda, e Madeira e Lisboa na
terceira.

16 Foi construido um guia especifico para apoiar os Estados-Membros e as Regides na construgéo
destas estratégias, a saber o Guide to Research and Innovation Strategies for Smart Specialisation (RIS
3), )disponivel em http://ipts.jrc.ec.europa.eu/activities/research-and-innovation/s3platform.cfm

17 BARCA, Fabrizio (2009), An Agenda for a Reformed Cohesion Policy: a Place-based Approach to
Meeting European Union Challenges and Expectations, relatério independente preparado para a
Comissaria da Politica Regional, Abril, s/ local; igualmente acessivel em
http://ec.europa.eu/regional_policy/policy/future/pdf/report_barca_v0306.pdf
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conjuntas e o contexto local, através da mobilizagdo do potencial de inovagéo
existente. Em resumo, as regides deverao escolher as areas em que possam
de facto ser excelentes e nédo reiterar apostas falhadas no passado, numa
perspetiva de diversificagao estratégica (McCann e Ortega-Argilés, 2011).

Por exemplo, um bom planeamento na fase inicial de elaboracdo da
estratégia pode desde logo suscitar uma lista de programas e projetos
emblematicos, com os quais toda a regido esteja de acordo e se reveja na sua
execucao futura. Neste processo de descoberta empresarial, a participagao dos
protagonistas regionais deve ser alargada (entenda-se, indo além da
Administracdo Publica e de outros atores habituais, envolvendo as entidades
de intermediacao dos interesses privados, as universidades, as associacoes de
desenvolvimento com intervencdo em areas setoriais e horizontais), mas
consequente, eficaz e produtiva.

Neste contexto de novas exigéncias, parece evidente que a metodologia
de construgdo da estratégia regional tera de ser bastante diferente. Téo
importante como saber aquilo que é adequado fazer, no quadro da
especializagcéo inteligente das opgdes para o territorio, sera retermos aquilo
que nao devemos fazer, ou seja, tudo o que ndo inove nem traga valor
acrescentado a base economica regional. Impde-se, assim, uma metodologia
de construgdo dos programas operacionais, que tanto privilegie o que sao
propostas consistentes com a massa critica existente nos territérios, como
invalide aquilo que sao as opgdes e as apostas erradas. Por outras palavras,
sera fundamental exprimir principios de programagéo negativos para que fique
claro aquilo que ndo se deseja para determinada regiao.

2.1. Politica de Coesao 2014-2020. Uma oportunidade para relancar a
territorializacao das politicas de turismo em Portugal? Contributos para a
Governagao

2.1.1. A dificuldade em "territorializar"

E sabido que a "territorializagdo" do atual PENT falhou em toda a linha,
com os programas de dimensao mais territorial a ndo sairem do papel.
Também o Pdélo de Competitividade e Tecnologia Turismo 2015, que adaptou a
execugcao do Quadro de Referéncia Estratégico Nacional (QREN) ao setor
turistico'® - e com excegdo da dimensdo de orientagdo aos investimentos
privados aplicada nos Avisos de Concurso dos Sistemas de Incentivos - néo
chegou as regides, sendo praticamente nula a ligacdo entre a cupula da
autoridade turistica nacional e as estruturas de gestdo dos Programas
Operacionais de cada NUT II.

18 Que ficou conhecido como o "QREN para o turismo". A ideia foi boa, mas os resultados terdo ainda que
ser avaliados. Entretanto e ja no quadro do novo ciclo de programagédo comunitaria prepara-se uma nova
experiéncia, agora designada de Turismo 2020, cujas linhas mestras s&o ainda pouco conhecidas.
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O caso da politica de Inovagao aplicada ao Turismo em Portugal é, neste
particular, paradigmatico. A Agenda de Investigacdo e Desenvolvimento em
Turismo, e mais concretamente o projecto da Rede de Investigacdo e
Desenvolvimento Tecnologico para o Turismo, dinamizado precisamente no
ambito do Pdlo referido, tem revelado uma total incapacidade em responder as
necessidades especificas do setor nas regides, nos diversos dominios que
congrega: (i) Tecnologias de Informacédo e de Comunicagéo; (ii) Arquitectura,
Planeamento, Tecnologias e Materiais de Construcdo e (ii) Gestdo de
Recursos de Agua e de Energia.

Deste modo, a territorializagdo das politicas publicas de turismo tem-se
feito, mais através da acgdo das entidades regionais e locais - com o impulso
financeiro dos instrumentos enquadrados na Politica de Coesdo ao nivel
regional - do que através de um processo organizado de transposigdo e
adaptagao das politicas setoriais nacionais as regides, mormente daquelas
enquadradas no PENT.

Ainda ao nivel do trabalho regional, a abundancia e dispersédo de
estratégias locais e sub-regionais com incorporagao turistica, despoletadas
pelo préprio QREN, provocou uma consideravel perda de eficiéncia e eficacia
na organizagdo da politica regional. Foi o que aconteceu no ambito dos
programas PROVERE, Redes Urbanas e Parcerias para a Regeneracao
Urbana, a partir dos quais emergiram dezenas de projetos de criacdo de
produto turistico totalmente desarticulados e sem qualquer intervengdo das
entidades regionais de turismo.

2.1.2. Propostas e contributos

O QEC e a sua aplicagao as regides portuguesas, podera constituir uma
boa oportunidade para colocar em pratica o novo PENT, nomeadamente no
que se refere aos programas com necessidades de uma maior tradugéo
tematica ao nivel regional.

As questdes de partida que nos parecem cruciais analisar séo:

- Como territorializar a politica publica PENT? Qual o plano de
racionalidade que deve ser encontrado a escala regional?

-Qual o melhor e mais eficiente quadro institucional/modelo de
governacgao para o por em pratica?

- Como garantir um adequado envolvimento do Turismo no Contrato de
Parceria Nacional e nos Programas Operacionais Regionais?

A organizagao do Contrato de Parceria podera constituir o centro de
racionalidade da organizagdo da politica do turismo para o ciclo da Politica de
Coeséao 2014-2020, partindo-se do PENT, mas adaptando os seus programas
as especificidades dos destinos regionais.
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Do ponto de vista operacional, o QEC apresenta um conjunto de
ferramentas muito interessantes, propicias a adaptacdo das orientagdes do
PENT as regibes, nomeadamente através dos Investimentos Territoriais
Integrados (ITl) e dos instrumentos do Desenvolvimento Local de Base
Comunitaria (DLBC). Qualquer um destes dois instrumentos pode combinar
Fundos Estruturais distintos, o que significa dizer que o financiamento para as
diversas operagoes territoriais pode vir de diferentes eixos prioritarios de um ou
mais Programas Operacionais.

A percecéo politica da transversalidade do Turismo sera posta a prova
na implementagcdo do Contrato de Parceria, bastando para tal aferir se a
possibilidade de criacdo de programas plurifinanciados no quadro dos
Investimentos Territoriais Integrados foi concretizada.

A projecéo das orientagdes setoriais do PENT no Contrato de Parceria
Nacional e nos programas operacionais regionais tera que atender sempre aos
objetivos de natureza horizontal que se encontram definidos no Regulamento
de Disposicoes Comuns do QEC. Aqueles funcionardo como pontos de
correspondéncia que permitirdo ao Turismo chegar aos programas
operacionais e abrir as oportunidades de financiamento para as principais
estratégias territoriais nas quais se podera envolver, destacando-se no ambito
no QEC as seguintes i) desenvolvimento urbano, que adquire grande
importancia no contexto da Politica de Coeséo, ii) as areas rurais, iii) as zonas
costeiras.

A titulo exploratério cruzamos os objetivos tematicos definidos no
Regulamento com Disposi¢ées Comuns do QEC, com o Turismo, no sentido de
identificar possiveis correspondéncias. Este exercicio ganha um redobrado
interesse, visto nao ter sido criado um programa especifico para o Turismo no
quadro das perspectivas financeiras para o periodo 2014-2020, ainda que tal
tivesse sido proposto pelo Parlamento Europeu, ndo merecendo no entanto a
aprovacgao do Conselho.

Utilizou-se para o efeito a seguinte chave: +++ Correspondéncia Forte:
++ Correspondéncia Média: + Correspondéncia Fraca.

Quadro 1- Objectivos Tematicos do Regulamento com Disposig¢oes
Comuns do QEC

ltens Relac;a_o com
o Turismo
1. Investigacao, desenvolvimento tecnoldgico, inovacao +++
2. Tecnologias de informacao e de comunicacao +++
3. PME, agricultura, pescas +++
4. Economia de baixo carbon ++
5. Alteragdes Climaticas, riscos ++
6. Ambiente, recursos +++
7. Transportes e acessibilidades +++
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8. Emprego e mobilidade do trabalho ++
9. Incluséo social e pobreza +

10. Educacéo, competéncias, aprendizagem ao longo da vida +++
11. Capacitacao institucional e administracdo publica ++

Fonte: Elaborada pelo autor

O resultado permite-nos evidenciar o grau de correlagéo fortissimo entre
o Turismo e a larga maioria dos objectivos tematicos, que, recorde-se, estao
ligados as prioridades da Estratégia Europa 2020.

Para que a participacdo do Turismo se reflicta de modo equilibrado nos
objetivos tematicos com os quais estabelece uma maior relagdo, é preciso ter
em consideragao a rigidez do earmarking que pode provocar danos a "agenda
territorialista" que claramente marca a filosofia da renovada Politica de Coesao.

3. CONCLUSAO

Passamos em revista de forma concisa as principais etapas que
marcaram a ascensao da politica de turismo na Unido Europeia, dedicando
nesse exercicio especial atencdo as conexdes estabelecidas em cada
momento com os Fundos Estruturais, a Politica de Coesao e as estratégias de
crescimento e de emprego, primeiro a Estratégia de Lisboa e depois a Europa
2020.

Vimos que a apropriagdo do Turismo pela dinamica politica da Uni&do
evoluiu bastante a partir de 2010, para um quadro de acdo completo e mais
integrado, que comega de modo gradual a intensificar relagdes com outras
politicas de dimenséo territorial - como a regional e a dos assuntos maritimos,
e no caso desta ultima, com a estruturagdo de uma estratégia para o turismo
maritimo e costeiro. Em definitivo, o Turismo ndo esta mais confinado a sua
acecéo inicial, exclusivamente ligada a politica de empresa.

Também a "super-politica" da Unido Europeia para os proximos anos, a
Estratégia Europa 2020, fornece especial amparo e é capaz de impulsionar um
vasto campo de intervengdo ao Turismo, setor que consegue o pleno das
correspondéncias com as prioridades daquela agenda, que vimos serem o
Crescimento Inteligente, Crescimento Sustentavel e o Crescimento Inclusivo.
Tal singularidade favorecera também o entendimento com a Politica de Coesao
para o periodo 2014-2020, que opera a transposi¢do das orientacbes da
Estratégia Europa 2020 para as regides, processo no qual a Agenda Territorial
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2020° pode desempenhar um papel importante, fornecendo as devidas
"lentes" para o processo.

Neste quadro parecem estar reunidas as condi¢cdes para que se possa
garantir um apoio ao Turismo no ambito do ciclo de politica regional 2014-2020,
0 que é especialmente importante para Portugal, pais que se encontra
envolvido a data num processo de revisdo do seu plano setorial de turismo
(PENT), cujo antecessor (e ainda em vigor) nunca chegou aos "territorios".
Sera no entanto importante neste ponto assegurar a consisténcia das atuacdes
estratégicas, entre a autoridade nacional de turismo, as organizagdes regionais
e as estruturas de gestdo dos Programas Operacionais, identificando territorios
projeto ou regides-funcionais, em que se procure a coeréncia das intervengdes
sob o lema (evitando os erros do QREN): uma ideia, uma estratégia, um
projecto. O novo PENT, cujo horizonte temporal revisto devera acompanhar
tanto quanto possivel o periodo do novo ciclo de ajuda comunitaria, podera
afirmar-se como um elemento determinante dessa nova dire¢ao estratégica.

Neste particular vimos que o figurino do QEC, ao primar pela
flexibilidade, exigira uma abordagem matricial na constru¢cdo das intervencgdes
territoriais (em sentido amplo), o que colocara grandes e novos desafios, quer
na fase de operacionalizagdo do préprio Contrato de Parceria (vamos precisar
de uma espécie de "empreendedorismo publico", tal € o grau de iniciativa que
sera solicitado a Administracdo do Territorio para a producdo da extensa
legislagdo secundaria e regulamentacdo de suporte), quer na fase de
implementagdo e animagdo dos programas operacionais. Dentro de uma
geometria variavel (vai ser necessario estabelecer alguns padrdes), existira a
possibilidade de integrar fundos distintos em projetos integrados. A légica do
"local" definiu uma dindmica nova para a Politica de Coeséo: os Investimentos
Territoriais vao aos Programas Operacionais multi-fundos e multi-categorias e
"servem-se" de acordo com as necessidades especificas das suas estratégias.

Este novo quadro suscitara certamente novas abordagens e recordara
problemas crénicos da politica regional em Portugal (esta s6 faz a sua auto-
reflexdo e se procura (re) organizar administrativamente nas vésperas da
chegada dos pacotes de apoio financeiro da Unido Europeia), tais como a
necessidade de construcao de verdadeiras parcerias € o aumento da eficacia
dos sistemas de governacado das estruturas de gestdo, que deverdo evoluir
para formas mais competitivas e menos administrativas. Em consequéncia, as
exigéncias ao nivel da capacitagao institucional serdo enormes, por isso
também se pedira decisores qualificados a altura dos novos desafios colocados
pela Politica de Coeséao.

Cada regido vai também ter necessidade de demonstrar a Comissao
Europeia que foi capaz de desenhar uma politica de investimento eficaz para o
periodo 2014-2020, suficiente para induzir transformagdes nas bases
economicas locais, através do lancamento de estratégias regionais de
especializagéo inteligente. O que se pede é que cada regido faga a escolha
correta dos setores em que pode vir a ser excelente.

19 Agenda of the European Union 2020, Towards an Inclusive, Smart and Sustainable Europe of Diverse
Regions, 2011. Trata-se do documento que traduz espacialmente as orientagcbes da Estratégia Europa
2020.
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O Turismo pode aproveitar esta agenda de exigéncia e retirar dai o
respetivo partido, nomeadamente indo a boleia da Politica de Coeséo para
chegar de forma organizada aos territérios, explicando ainda em que medida os
resultados que se pretendem adquirir contribuirdo para os macro-objetivos da
Estratégia Europa 2020.

Como procuramos demonstrar na primeira parte do nosso trabalho, o
setor turistico adquiriu uma importancia significativa na agenda politica da
Uniao Europeia, bem como no proprio contexto da agenda de crescimento e
emprego, o que lhe merecera certamente o devido protagonismo no novo ciclo
de ajuda comunitaria que agora comega.
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