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O Direito no Turismo:

Dimensao colectiva e enquadramento nas politicas publicas.

1. Introducéo.

Existe algum sentido, fundamento ou ordem inteligivel na relacdo entre Direito e
Turismo? Direito e Turismo partilham métodos, tecnologias ou funcionalidades
comuns? Sendo o Direito uma funcdo essencialmente estadual, poderd e devera o
Estado seguir um modo de producdo proprio e especifico para o Direito do Turismo,

atendendo aquela ordem, relacéo inteligivel?

Estas sd0 as questdes que nos iremos debrucar neste artigo de investigacdo. E nosso
objectivo fundamental a construcdo de uma Teoria, de uma Dogmatica, enquanto
relagdo funcional e inteligivel entre conceitos (Direito e Turismo), sobre o Direito do
Turismo, em especial, do Direito enquanto politica publica no Turismo, ou seja, na sua

dimensdo coletiva.

A busca de uma ordem, uma relagdo entre Direito e Turismo € realizada a partir de uma
analise da literatura existente sobre os significados do Direito e Turismo e na utilizacéo
de um método indutivo, sistematico e estrutural que abrange categorias generalizantes

para os dois conceitos.

Assim, permitir-se-a estabelecer caracteristicas que identifiquem o Direito do Turismo,
com susceptibilidade de serem aplicadas ndo sé em Portugal, mas também as

organizagGes publicas no espaco global da lusofonia que utilizam o Direito enquanto



instrumento de suas politicas e onde o Turismo assume cada vez mais um papel

decisivo de desenvolvimento econémico e social.

Sera verificada a regularidade da deteccdo dessa ordem num documento normativo
estruturante do sector do Turismo em Portugal, ou seja, a Lei de Bases das Politicas
Publicas de Turismo constante do D.L. n° 191/2009,de 17.08.2009.

A deteccdo de um determinado padrdo de relagdes, de uma ordem inteligivel, no
diploma em causa permitira estabelecer uma analise critica da capacidade efectiva do
Direito do Turismo portugués, na sua dimensdo colectiva, constituir um instrumento

eficaz ao servico de politicas pablicas no Turismo.

2. Conceitos. Direito, Turismo e Direito do Turismo.

Entende-se o Direito como tecnologia de organizacdo e controlo social, seja, uma
técnica normativa que contribui para a implantacdo de uma determinada ordem e a

realizacdo de um determinado modelo de organizacdo numa sociedade (Diaz, 1984).

Nesta perspectiva, Roig (2005) atribui como funcéo bésica do sistema juridico, dentro
do sistema social global, a de integracdo social de comportamentos ou exercicio do
controlo social, de apreensdo, com o objectivo de orientagdo dos comportamentos e de
resolucéo ou gestdo dos conflitos declarados.

Entende-se, assim, o Direito enquanto uma forma de “engenharia social”, constituida
por um conjunto de 6rgdos, estruturas e processos que, a semelhanca dos 6rgaos de um
corpo humano, realizam diferentes funcdes destinadas a manter a unidade e coeséo de
todo o sistema social (Durkheim, 1987), como se de um organismo, um sistema

bioldgico se tratasse.

Por sua vez, o Turismo € aqui entendido como um sistema particular de producéo e
consumo de bens, servicos e experiéncias temporarias e localizadas (Shaw; Williams,
2004) entre organizacdes de servigos diferenciadas (por exemplo transporte, alojamento,

animacao) e um consumidor final.



Entende-se que tal sistema implica uma tecnologia, uma organizacdo de producéo,
distribuicdo e troca que é conduzido, qual um corpo, um sistema biolégico, por
principios de eficiéncia, ou seja, um maximo beneficio de uma experiéncia prometida e
complexa oferecida a um consumidor a um custo reduzido e determinado
(Machado,2010).

O Turismo implica uma experiéncia local de consumo. E também um modo de
regulacdo, definido como um conjunto estrutural, especifico, local e historico de
acordos institucionais entre agentes econdmicos e sociais que coordenam
comportamentos e decisfes individuais, reduzem a complexidade e padronizam as
relacbes de producdo e consumo turisticas, em ordem a uma regularidade na vida

econdmica e social (Dunford, 1990),

Direito e Turismo podem ser relacionados entre si como conjuntos de regras,
procedimentos e funcdes que mantém em equilibrio e asseguram o funcionamento
correcto de um sistema complexo (Norel, 2004), consistindo em elementos combinados
de tal forma que qualquer modificagio num deles (acgdo) implica reaccéo
(compensacao) nos outros. Principios de compensacdo entre forcas opostas permitem

detectar as componentes do sistema regulador.

Observa-se, assim, o Direito do Turismo enquanto produgdo de um “campo” (Bourdieu,
1984), resultado de um jogo de forgas que pertencem ao campo social (Arnaud e Dulce,
2006). Por outras palavras, o sistema regulado torna-se um conjunto de variaveis, cuja
constancia no tempo é controlada e assegurada por um jogo de equilibrios entre ac¢es e
reaccOes, tendéncias opostas, tendo como efeito a anulacdo da causa perturbadora e a

manutencdo do valor funcional inscrito como norma na propria estrutura.

Assim, 0 método utilizado neste capitulo baseia-se na analise interpretativa do Direito
do Turismo que trabalha com conceitos opostos (concentragdo/divisibilidade;
duracéo/flexibilidade; exclusividade/ transferibilidade; interno/externo), em ordem a
deteccdo dos equilibrios que estruturam e mantém em funcionamento um sistema
regulador do Turismo (Machado,2010).



A analise é feita a uma lei particular no regime juridico portugués, denominada Lei das
Politicas Publicas no Turismo, seleccionada pela importancia que a mesma representa
no plano da hierarquia das fontes de Direito, dai se extraindo conclusGes quanto a sua
dimensdo colectiva, ou seja a capacidade de constituir um sistema regulador para o

Turismo, face as suas exigéncias particulares e especificas.

3. Direito e Turismo: A Dimensdo na Lei de Bases das Politicas
Publicas de Turismo (LBPPT).

A lei que estabelece as bases das politicas publicas de Turismo foi aprovada pelo XVI1I
Governo Constitucional, através de um Decreto-Lei (D.L. 191/2009, de 17.08.2009),
adiante designado por LBPPT, ao abrigo da competéncia legislativa do Governo

prevista no art.° 198° n.°1 alinea a), da Constitui¢cdo da Republica Portuguesa (CRP).

No plano da hierarquia das fontes, as leis e decretos-lei tém igual valor, sem prejuizo da
subordinacdo as correspondentes leis dos decretos-lei que desenvolvam as bases gerais
dos regimes juridicos (art.° 112°, n° 1 da CRP).

As Leis de Bases, propriamente ditas, dos regimes juridicos, sdo de competéncia
reservada da Assembleia da Republica (art.° 165° da CRP.), destacando-se, pela sua
importancia na relagdo com o Turismo, a Lei de Bases do Sistema de Proteccdo da
Natureza e do Patrimoénio Cultural (alinea g) e a Lei de Bases do Ordenamento do

Territério e Urbanismo (alinea z).

A competéncia legislativa nestas matérias pode ser autorizada ao Governo, mediante lei
de autorizacgéo legislativa que definira o objecto, o sentido, a extensdo e a duracdo da

autorizacdo, a qual pode ser prorrogada (art.° 165° n.° 2 da CRP.).

No plano estritamente juridico e da hierarquia das fontes, teria sido preferivel que a

opcdo por uma Lei de Bases do Turismo tivesse sido feita pela Assembleia da



Republica, com ou sem autorizacdo ao Governo, em todo o caso, em articulacdo e

conexao com o regime juridico nas Leis de Bases atras referidas.

A solenidade formal e compatibilizacdo prévia entre a Lei de Bases do Turismo e essas
Leis de Bases garantiriam, por um lado, igual dignidade hierarquica no plano das fontes
de Direito e por outro, a relevancia dos principios da posterioridade e especialidade, a
favor do Turismo, em caso de conflito entre fontes de Direito.

Assim, a pretendida Lei de Bases do Turismo, podera ndo passar de uma Lei de Bases
anomala, sem superioridade no plano da hierarquia das fontes de Direito e capacidade
de se tornar efectiva nos planos do ordenamento do territério e urbanismo, patrimoénio
cultural ou natural, tdo necessarios para a afirmacdo de uma dimensdo publica do

Direito do Turismo e consequente regulacdo sistémica e institucional do Turismo.

No art.° 1° da LBPPT ¢ definido Turismo como o “movimento temporario de pessoas
para destinos distintos da sua residéncia habitual, por motivos de lazer, negdcios ou
outros, bem como as actividades econdémicas geradas e as facilidades criadas para

satisfazer as suas necessidades”.

Este conceito, mais descritivo que operatério, menos juridico que econdémico, recolhe
contributos da doutrina turistica (Mathieson e Wall, 1982, citado em Costa, 1996;
Murphy, 1985), pela vertente da deslocacdo e permanéncia de ndo residentes para areas
de destino, por motivos recreativos que nao envolvam a fixacdo de residéncia, as
actividades desenvolvidas durante a sua permanéncia nesses destinos e as facilidades

criadas para satisfazer as suas necessidades.

Por sua vez, Cunha (2001) avanca dois elementos que marcam a especificidade do
Turismo, (i) a centralidade do consumidor que, ao adquirir e utilizar bens e servicos
comerciais ou ndo comerciais, qualifica as actividades como turisticas e (ii) a
importancia dos recursos territoriais (naturais, culturais e histéricos), tanto no processo

de producédo, como de consumo turistico.

Na LBPPT, logo no art.° 1°, definem-se recursos turisticos como os “ bens que, pelas

suas caracteristicas naturais, culturais ou recreativas tenham capacidade de motivar
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visita e fruicdo turisticas”; (alinea b); turista como “a pessoa que passa pelo menos uma

noite num local que nédo seja o da residéncia habitual e a sua deslocagdo ndo tenha como

motivacdo o exercicio de actividade profissional remunerada no local visitado” (alinea

c); e ainda“ utilizador de produtos ¢ servigos turisticos” como a “pessoa que, nao

reunindo a qualidade de turista, utiliza servicos e facilidades turisticas” (alinea d).

A LBPPT enfatiza, como caracteristicas associadas ao Turismo:

a)

b)

O consumo provisorio da estadia de turistas ou utilizadores de produtos e
Servigos turisticos;
A especificidade de bens e servigos que tenham capacidade e intencionalidade

de motivar visita e fruicdo desses turistas ou utilizadores.

Podemos verificar aqui a construcdo de um equilibrio, de uma compensacdo entre

forcas opostas na deteccdo de uma ordem de relacGes (sistema) entre o Direito e 0

Turismo, através de duas variaveis:

a)

b)

A transferibilidade, ou seja, a comerciabilidade de bens ou recursos capazes de
serem transferidos a favor dos turistas e utilizadores de bens e servigcos
turisticos, mediante o pagamento de precos e/ou compensacoes;

A exclusividade, ou seja, a especificidade de bens ou servigos que possam ser
qualificados como recursos turisticos, enquanto actividades comerciais especiais
representativas ou simbdlicas de um determinado territério ou espaco,
orientados igualmente para a captacdo de visita e fruicdo turisticas, ndo raro,
sujeitas a um licenciamento e controlo, mediante igual pagamento de

contrapartidas econdmicas.

Neste sentido, esta visdo de mercado, utilitarista e econémica, que a LBPPT oferece ao

Turismo acentua também outro equilibrio entre forcas opostas, a saber:

a)

A divisibilidade das suas regras juridicas, com pluralidade de organismos
publicos e privados interessados nos beneficios da actividade econémica do
Turismo, assim como liberdade e pluralidade de relagdes juridicas entre agentes
publicos e privados, produtores e consumidores, e entre estes e bens, servigos ou

actividades e lugares, desde que e enquanto se refiram ao Turismo;



b) A qualidade de titulo, ou seja, a integragdo ou coordenacdo de poderes numa
entidade publica, com a direccdo e coordenacdo da vida econdmica e social
relacionada com o Turismo, numa perspectiva dirigista e centralista e com
utilizacdo de conceitos indeterminados (por exemplo, interesse nacional ou
interesse publico), que vdo reforcar a sua margem de livre decisdo nas

atribuicGes, accOes e estratégias relacionadas com o Turismo.

A ilustragdo destes equilibrios opostos é evidenciada na LBPPT. Pela divisibilidade,
verifica-se a proliferacdo de agentes publicos do Turismo, existindo oito entidades que
tém atribuicdes ao nivel do planeamento, desenvolvimento e concretizacdo das politicas
de Turismo: a autoridade turistica nacional, as entidades regionais de Turismo, as
direcgdes regionais da economia (entretanto extintas pelo art.° 40° n° 2 alinea e) D.L.
126-C/2011,de 29.12.2011), as comissOes de coordenacdo e desenvolvimento regional,
o Instituto da Conservacdo da Natureza e Biodiversidade 1.P., as regides autbnomas e as

autarquias locais (art.° 17°).

A enumeracdo na LBPPT é exemplificativa. Esta caracteristica, assim como a
diversidade sectorial (economia, ambiente e ordenamento do territorio) e territorial
(nacional, regional e local) destas entidades evidenciam o caracter de divisibilidade da
regulacdo turistica.

Dir-se-ia que uma pluralidade sectorial e territorial de entidades publicas podem ser
agentes publicos de Turismo. A LBPPT ainda identifica, como agentes que intervém na
prossecucdo da Politica Nacional de Turismo, outras entidades publicas centrais,
regionais e locais que, ndo tendo atribuicdes especificas na area do Turismo, sdo
responsaveis pela gestdo e exploracdo de equipamentos e recursos turisticos, cuja
auséncia de definicdo conceptual especifica permite grande flexibilidade na sua

aplicacdo (art.° 17°, n° 3).

N&o sdo definidas atribuicbes especificas na area do Turismo para o0s agentes publicos.
Apenas se dispde, genérica e vagamente, que tém atribuicdes no planeamento,
desenvolvimento e concretizacdo das politicas de Turismo e que tém como missdo
promover o desenvolvimento da actividade turistica, atraves da coordenacdo e
integracdo das iniciativas publicas e privadas, de modo a atingir as metas do Plano

Estratégico Nacional de Turismo (art.° 17°, n.° 1 e n.° 2).



Verifica-se, na LBPPT, o enfraquecimento da perspectiva sistémica dos sujeitos (quem)
e do objecto (0 que fazem) das intervencBes dos agentes publicos do Turismo, assim
como a combinacao entre forcas opostas de divisibilidade e qualidade de titulo.

Turismo &, assim, do ponto de vista publico, encarado como um conceito aberto a
facticidade, a evolucdo, ao devir social (conceito tipologico, na acep¢do de Schmidt
(1997,citado por Rebelo de Sousa, 2004), convocando a utilizacdo de conceitos
indeterminados (por exemplo, interesse publico ou interesse para o Turismo), no¢des
variaveis na evolucdo do tempo e do espaco e que ampliam, em qualquer caso, a
margem de livre decisdo na definicdo e execucdo de politicas publicas de Turismo, 0

que constitui uma variavel de eficiéncia de flexibilidade (Machado,2010).

Pluralidade e divisibilidade verificam-se, também, nos agentes privados, denominados
de “fornecedores de produtos e servigos turisticos”. A LBPPT (art.° 18° n.° 1) identifica
oito tipos de fornecedores com vasta diversidade (desde agéncias de viagens, passando
por empreendimentos turisticos a empresas de animacdo turistica e transportadores).
Estes agentes sdo entendidos como organizacgdes que exercem actividades de producdo,
comercializacdo, intermediacdo e gestdo de produtos e servigcos que concorrem para a

formacdo da oferta turistica nacional.

Sendo a enumeragdo meramente exemplificativa, a LBPPT (art.° 18° n.° 2) ainda
identifica outras organizagdes que concorrem para a formacdo da oferta turistica
nacional: os estabelecimentos de alojamento local, as empresas organizadoras de
eventos, congressos e conferéncias, bem como agentes econémicos que, operando
noutros sectores de actividade, sejam responsaveis pela gestdo e exploracdo de

equipamentos e recursos turisticos.

A pluralidade e divisibilidade tém consequéncias no plano das relac@es juridicas entre
fornecedores de produtos e servicos turisticos e entidades publicas, por um lado e com

os fornecedores entre si e com 0s consumidores, por outro.

A combinacdo da divisibilidade privada com qualidade de titulo nas entidades publicas
evidencia-se nos direitos dos fornecedores de produtos e servicos turisticos (art.° 19°).
Em todos eles se verifica a combinacdo com qualidade de titulo pdblica (acesso a
programas de apoio financiamento ou outros beneficios (alinea a); a mencdo em

campanhas promocionais organizadas pelas entidades responséveis pela promocéo



interna e externa (alinea b) e a presenca em conteldos informativos produzidos e

divulgados pelas entidades publicas com responsabilidades na area do Turismo (alinea

C).

Por outro lado, a divisibilidade de agentes privados no Turismo combina com qualidade

de titulo a favor do consumidor. A proteccdo do turista e utilizador de produtos e

servigos turisticos € enfatizada, na LBPPT, no art.’ 22°, com sete direitos, entre 0s quais

se destacam:

a)

b)

d)

A obtencdo de informacdo objectiva, exacta e completa sobre as condicdes,
precos e facilidades fornecidas (alinea a) ja referida anteriormente na alinea b)
do art.° 20°;

O beneficio de produtos e servigcos turisticos nas condicdes e precos
convencionados (alinea b), decorrente do principio geral de cumprimento e boa
fé na realizacdo das obrigacgdes (art.° 762° do Caodigo Civil);

A fruicdo de tranquilidade, privacidade e seguranca pessoal e dos seus bens
(alinea d), o que faz transferir para o plano contratual privado e localizado das
relacBes fornecedor -utilizador de bens e servicos turisticos, uma atribuicéo, pelo
menos parcial, de funces tipicas de policia administrativa;

A formulacéo de reclamacdes inerentes ao fornecimento de produtos e prestacéo
de servicos turisticos, de acordo com o previsto na lei, e obtencdo de respostas

oportunas e adequadas (alinea e).

A divisibilidade privada combina com uma qualidade de titulo publica. Tal

evidencia-se na concentracdo de objectivos (10) e meios (7), que € reservada a um

programa de matriz top-down, denominado por Politica Nacional de Turismo (art.°

99).

Esta é definida como um conjunto coerente de principios e de normas reguladoras

das actividades turisticas, da organizacao, atribuicdes e competéncias de entidades

publicas, assim como da regulagdo do exercicio de profissGes privadas que, por

razdes de seguranca dos consumidores e qualidade do servico, exijam tutela juridica

adequada.

Por outro lado, a coordenacdo entre agentes publicos do Turismo deve cumprir as

metas do Plano Estratégico Nacional de Turismo (art.° 17.°, n.° 2 da LBPPT).



As referidas “normas reguladoras” e principios sdo enquadrados, ndo numa lei
formal, mas sim num conjunto de directrizes, metas e linhas de actuacéo,
identificados num Plano Estratégico Nacional que é aprovado por Resolucdo do
Conselho de Ministros (art.° 8.°n.° 1 e n.° 5 da LBPPT), documento de orientacéo
politica e estratégica do Governo ja traduzido na Resolucdo do Conselho de
Ministros n° 53/2007, de 04.04.2007.

Esses objectivos e meios tém como principios gerais da politica de Turismo eixos
estruturantes de sustentabilidade, transversalidade e competitividade (art.° 39),
traduzidos numa série de conceitos indeterminados, tais como ‘““autenticidade” (art.°
4.° alinea b), “viabilidade” e “empreendedorismo” (art.® 4,° alinea c), “envolvimento
harmonizado” (art.° 5°) e politicas que “potencializem os recursos naturais e
culturais” como “fontes de vantagem competitiva” (art.° 6°) que induzem a ja

referida caracteristica da flexibilidade.

Pensa-se, assim, demonstrada, na LBPPT, a ordem de equilibrio entre forcas
opostas. Por um lado, a divisibilidade de entidades publicas e privadas reconhecidos
como agentes de uma diversificada “oferta publica e privada” de Turismo, e, por
outro, a qualidade de titulo, seja pela integracdo e coordenacédo de poderes, direitos e
faculdades no consumidor/utilizador de produtos e servicos turisticos, seja pela
atribuicdo de um papel motor ao Governo no planeamento e desenvolvimento

turistico, através de uma Politica e um Plano Estratégico Nacional de Turismo.

Regista-se, todavia, um desequilibrio sistémico, na LBPPT no acentuar da
transferibilidade de um conjunto de deveres para os fornecedores de bens e servicos

turisticos:

a) De deveres susceptiveis de integrarem funcdes e responsabilidades publicas
(respeito pelo ambiente, patriménio cultural e comunidades locais (art.° 20°,
alinea c);

b) De deveres de outros fornecedores de servigos, designadamente, assegurar
sistemas de seguro ou assisténcia que garantam a responsabilidade civil dos
danos causados aos turistas, consumidores e terceiros ocorridos no ambito do
exercicio da actividade turistica (art.° 20°, alinea d);

¢) Na “internalizacdo” como direito do consumidor de fruicdo de tranquilidade,

privacidade, seguranca pessoal e dos seus bens (art.° 22° alinea d), seja no
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espacgo publico ou no espaco confiado a obrigacdo de vigilancia e seguranca de

um fornecedor de servicos turisticos privado.

Essa tonica ndo é acompanhada da necesséria especificidade (exclusividade) do que
se considera turistico. O legislador conceptualizou recursos turisticos (art.? 2°, alinea
b), mas ndo os transpds, por exemplo, nos planos de ordenamento do territorio e
urbanismo, patrimonio cultural ou animacgdo turistica, ndo prevendo fontes de
financiamento especificas, assentes no consumo turistico (IVA ou taxa de dormida),
ou na politica fiscal e de suporte financeiro ao Turismo (art.%s 24° e 25°).

Igualmente, ficaram por delimitar e operacionalizar os conceitos de “produto” e
“destino turistico” previstos como é&reas a privilegiar no principio da
competitividade (art.° 6.° alinea a), ou de “equipamentos e recursos turisticos” (art.°

17.°n.° 3), em especial, no plano de ordenamento do territério e de urbanismo.

O suporte financeiro esta concentrado (qualidade de titulo) em suporte or¢camental
de entidades publicas (art.° 24°, alineas a), c), d), e e)). Dificilmente se verificara
sustentabilidade a um modo de producdo turistico sem uma clara delimitacdo

normativa da sua producéo e do consumo susceptivel de a financiar.

Por outro lado, a LBPPT é praticamente omissa quanto aos direitos e deveres entre
os fornecedores dos servicos turisticos, base fundamental para codigos de conduta
ou de boas praticas que facilitam plataformas idéneas de producéo, distribuicdo e
comercializacdo de servicos turisticos, ou seja, um modo institucional e regular de
producéo turistica. Apenas uma referéncia é feita no art.° 20 alinea f), quanto ao
dever dos fornecedores adoptarem praticas comerciais leais, transparentes e

respeitadoras das normas de livre concorréncia.

Quanto as associacdes, base fundamental de uma dimensdo colectiva do Turismo,
apenas se refere, no art.° 21°, que constituem parceiros fundamentais na definicéo e
prossecucdo das politicas publicas de Turismo. Objectivos e areas de actuacao,
meios e recursos envolvidos, relagdes juridicas com associados, direitos e deveres
para com o Estado e outras entidades publicas constituiriam acervo normativo

importante para tal dimensdo, mas tal resulta omisso na LBPPT.

Conclui-se que é a dimensdo individual do Turismo, polarizada numa multiplicidade

de agentes publicos e privados, compensada com a integracéo e coordenacdo numa
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Politica Nacional de Turismo e de protec¢do e defesa dos direitos do consumidor,

que resulta do sistema juridico institucional do Turismo na LBPPT.

Tal visdo necessita de ser complementada (e quicé substituida) por uma nova forma
de analisar o Turismo numa dimensdo juridica colectiva, mais consentanea com as
especificidades do sistema de Turismo, enquanto sistema complexo e

organizacional.

4. A dimensao colectiva do Direito do Turismo.

O enfoque numa perspectiva juridico-econémica orientada para as actividades e
servigos criados para atrair e fixar o turista e satisfazer as suas necessidades e, em
consequéncia, na sua protec¢do juridica enquanto consumidor, apresenta apenas

uma das faces da moeda na compreensao do Turismo enquanto sistema.

Na verdade, como definia Glucksmann (1935,citado por Ferndndez et all, 2004,
pg.23), numa das primeiras definicbes de Turismo apresentadas pela Escola de
Berlim, “Turismo é o conjunto de relagbes existentes entre as pessoas que se

encontram de passagem num lugar de estancia e os residentes desse lugar”.

Este conjunto, como define Py (1996), provocando movimentos de deslocacéo, de
concentracdo de pessoas, convocando a proteccdo do turista e da qualidade da
profissdo turistica, promovendo a captacdo de riqueza econdmica com a vinda do
turista, protegendo o ambiente, o patriménio cultural, o espaco e a nao
discriminacdo dos residentes no acesso as praticas turisticas, origina movimentos
pendulares de accdo/reaccdo que necessitam de um sistema de gestdo e

harmonizacéo dos conflitos que se manifestem a propdsito desses movimentos.

Por outro lado, a complexidade do Turismo adveniente da sua heterogeneidade
originaria (por exemplo, transportes, alojamento, restauracéo, distribui¢do, animacéao
turistica, factores intangiveis, como a paisagem, o patriménio) origina a necessidade
de organizacOes que coordenem acgles para atingir objectivos, e, em especial, de

criacdo de valor para todas as partes interessadas.
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O Direito é, assim, convocado a assumir um papel fundamental no sistema de
Turismo, qual seja, o de eficiéncia, que se consegue com poupancas (Aradjo, 2006)
e com negociacgdo (Castela, 2005) na gestdo e harmonizacdo de conflitos, a captura
de valor para as organizacGes de Turismo com o processo de produgdo e consumo

turistico.

O Direito realiza tal papel funcional, através de alinhamentos de processos
(Pavlovich, 2003), coeréncia de relacbes entre agentes, com a formulacdo de
padrdes, contrariando perdas ou excessos de aplicacdo de recursos (Clarke, 2004),
ou criacdo de padr@es de interaccdo e troca de informacdo entre agentes (Saixena,
2005), que induzam confianca e valor entre estes no compromisso dos objectivos

das organizacGes de Turismo.

A obtencdo de consensos sobre valores partilhados, boas praticas comerciais e de
negdcios, processos de negociacdo e de gestdo de conflitos, rotinas relacionais e
organizacionais sdo fundamentais para a viabilidade dos sistemas de Turismo, para a
organizacdo sistematica da producdo, distribuicdo e troca, e ainda para um modo de
regulacdo institucional que permita elementos de regularidade e estabilidade a vida
econOmica e social. Trata-se de um exercicio de optimizacao estrutural, préprio do

Direito enquanto tecnologia de organizacédo das relacdes econdmicas e sociais.

Conclui-se, entdo, que a dimensdo colectiva do Direito é imprescindivel a
estruturacdo do Direito do Turismo e aos sistemas de Turismo, para a sua
viabilidade e eficiéncia. Tal dimensdo deveria constar de uma Lei de Bases e de
Politicas Pablicas de Turismo. Que caracteristicas e objecto fariam parte desse
Direito, dir-se-ia, organizacional e estratégico para a gestdo e harmonizagdo dos
movimentos pendulares de accdo/reaccdo que se verificam nos sistemas de

Turismo? Apresentam-se 0s seguintes:

a) A descentralizagdo normativa, isto €, o reconhecimento e atribuigdo a certas
entidades da capacidade de emitirem regras juridicas como ““-centros normativos
menores e periféricos em relacdo ao ordenamento turistico estadual” (Fernandes,
2010). O consumo turistico localizado no espago e no tempo origina fortes lagos

de producéo e reproducdo das comunidades locais e seu ambiente, o que implica
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b)

necessidade de autonomia de regulacdo especifica a entidades territoriais
periféricas para avaliagdo e controle das relagdes producéo - consumo turisticas;

A autonomia colectiva, enquanto capacidade reconhecida pelo Estado a
certos grupos sociais organizados de emitirem, por um processo proprio de
expressao do confronto entre os seus interesses colectivos (0 negdcio colectivo),
normas que simultaneamente constituem férmulas de equilibrio entre estes
interesses e padrdes de conduta para os membros do grupo nas suas relacfes
individuais (isto é, limitacBes a autonomia privada). A accao/reaccdo entre
economia e ambiente, capital e trabalho, producdo e consumo nos sistemas de
Turismo implica necessidade de autonomia para resposta flexivel, agil e
imediata aos conflitos ai verificados e que carecem de solugéo.

As organizacOes colectivas, enquanto corpo de normas reguladoras da forma
de organizacdo de interesses colectivos - economicos e sécio -profissionais, das
suas atribuicdes, recursos e competéncias e, ainda, dos processos e instrumentos
de accdo colectiva, da disciplina das relagbes e dos conflitos colectivos. A
natureza organizacional, e intrinsecamente conflitual, do sistema de Turismo

implicam a necessidade de regulacao colectiva das suas organizacdes.

A evolucgdo do sistema de Direito Colectivo do Turismo é, em grande parte,
motorizada pelo confronto entre o enquadramento do legislador e a inovacdo no

dominio da accdo colectiva.

Trata-se de um Direito em que é 0 mecanismo que conta, 0 processo, o remédio,
ndo o seu produto, o acordo, o cddigo ou o direito. A negocia¢do em Turismo é
dindmica e institucional, caracteriza-se por ser o produto instdvel de um
mecanismo de negociacdo constante, adaptada as condi¢des concretas e
conjunturais e impelida pelos conflitos que véo ocorrendo. O estabelecimento de
regras, sua interpretacdo e modificagdo pode ser efectivado, sempre que as

circunstancias o imponham.

Os quadros institucionais da negociacdo e regulacdo deveriam ter presentes
orgdos publicos centrais e locais de Turismo (regionais, quando os hajam) e
representantes, em igual nOmero, dos interesses contrapostos para

desempenharem diversas funcbes (por exemplo, fornecimento de informacéo
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econdémica, social e profissional as partes; assisténcia técnica a negociacéo;
registo dos acordos firmados; interpretacdo desses acordos; determinagdo dos

interlocutores legitimos).

Fundamental também sera, no plano do Direito Colectivo do Turismo, a
regulacdo dos processos e técnicas de resolucdo de conflitos colectivos que se

possam declarar entre as organizagdes em causa, tais como:

a) A conciliacdo,- negociacdo assistida por uma terceira entidade -que pode ser
um representante de uma entidade publica ou escolhida pelos préprios
interessados-, que se incumbe de auxiliar os interlocutores a encontrarem
uma plataforma de acordo;

b) A mediacdo,- processo caracterizado pela intervencdo de uma entidade
alheia ao conflito que, depois de se inteirar das posi¢des das partes e dos
seus fundamentos, Ihes endereca uma recomendacéo ou proposta de solugéo;

c) A arbitragem,- intervencdo de uma terceira entidade (arbitro ou comissdo
arbitral) que cumpre emitir uma decisdo vinculante para as partes. A
arbitragem pode decorrer da Lei (sendo nesse caso, obrigatoria, com ou sem
intervencdo da Administracdo) ou facultativa (decorrendo de convencéo das

partes).

A dimensdo colectiva do Direito do Turismo ndo é estranha aos agentes
econdmicos do Turismo. Basta relembrar a existéncia do Cdédigo de Préticas de
1991 celebrado entre a Associacdo Internacional de Hotelaria e Restauracédo e a
Federacdo Universal das AssociacOes de Agéncias de Viagens que contém um
modelo-tipo contratual para as relagBes juridicas entre agéncias de viagens e
hoteéis, cujos estabelecimentos se situam em paises diferentes, e inclui, em

anexo, um regulamento de arbitragem.

Tal dimensdo é necessaria para a espessura e robustez institucional das
organizacOes, orientada para a obtencdo de recursos proprios; para 0
estabelecimento de relagbes com o0s seus associados, através de processos e
praticas padronizadas; e, ainda, para a circulacdo de informagdo entre agentes

publicos e privados e, de igual forma, entre eles, para exercerem de forma
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coordenada os modos de producédo e acumulacéo de riqueza necessarias a gestao

e viabilidade dos sistemas de Turismo.

Os paises que apostam nessa coordenacdo e dimensdo colectiva sdo 0s que
ganham vantagens competitivas para os seus territorios. Franca, primeiro destino
turistico mundial em 2011, com 81,4 milhdes de visitantes internacionais
(DGCIS, 2012) enuncia, logo na sua primeira disposi¢édo do Cédigo do Turismo
(art® L.111-1) que o Estado e as colectividades territoriais (regides,
departamentos e comunas) sdo competentes no dominio do Turismo e exercem

as suas competéncias em cooperacao e de forma coordenada.

Enuncia-se, de uma forma exemplar, um principio geral de cooperacdo e
coordenacdo no dominio do Turismo entre o Estado, as regifes, 0S
departamentos e as comunas. N&o existe, assim, um bloco de competéncias no
dominio do Turismo a favor de uma Unica entidade publica, o que constitui um
incentivo a partilha e participacdo, a eficiéncia na gestdo das despesas publicas,
a eficacia das suas politicas, ao envolvimento dos seus destinatarios e ao
alinhamento de interesses publicos pela comunicacdo nas parcerias de
cooperacdo (Michaud e Barrey, 2007).

Tal principio geral de cooperacdo e coordenacdo também deveria ser previsto
em Portugal, ndo s6 a nivel central, como, e em especial, a nivel local e com o
sector privado (em Portugal, tal cooperacdo € instrumentalizada de modo a
atingir as metas do Plano Estratégico Nacional de Turismo — art.° 17° n® 2 da
LBPPT). A razdo fundamental desta alegacdo deve-se a dois factores

fundamentais:

a) A intensa transferibilidade e comerciabilidade de bens e servicos
orientados para o turista geram a necessidade de equilibrio sistémico com a
especificidade (exclusividade), ou seja, na qualificacdo dos recursos e
organizacOes necessarias para a producdo necessaria a tal fim. Como se
verificou na analise da LBPPT, a regulacdo dos recursos turisticos ficou-se

no plano do conceito, ao contrario da intensa regulagdo dos direitos do
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consumidor e utilizador dos produtos e servigos turisticos, 0 que gera um

desequilibrio sistémico;

b) A especificidade local da experiéncia de consumo turistica provocadora de
riqueza, mas também de impactes no ambiente, no patrimonio e no modo de
vida das populagdes locais, cria a necessidade de gestdo e harmonizagédo
desses conflitos, de informacdo e circulacdo de informagéo, com poupanca e

eficiéncia no seio de organizaces locais, ad hoc turisticas.

Franca dispOe dessas organizacGes publicas (stations classées). Igualmente,
Espanha as consagra através da figura do municipio turistico. Portugal na I
Republica também as teve numa configuracdo publico-privada (Comissdes de
Iniciativa, criadas pela Lei n.° 1152 de 21.05.1921) mas foram abolidas pelo

Estado Novo.

Tal configurou um golpe profundo na organizacdo sistémica do Turismo
Portugués, da qual resultou um excessivo dirigismo centrionario do Estado nas
politicas de Turismo e um aproveitamento por parte de outras organizagdes (por
exemplo, imobiliarias no Algarve nas décadas de 1980 e 1990) do Turismo

como fonte de riqueza e poder (Machado, 2010).

Tal deficiéncia sistémica ndo foi ultrapassada pela LBPPT de 2009. Esta ainda
por criar no Direito Portugués, um verdadeiro Direito do Turismo na sua
dimensao colectiva, com viabilidade e capacidade para configurar um sistema de
regulacao que sirva como motor as aspiraces da sociedade portuguesa para um

melhor planeamento e desenvolvimento do Turismo em Portugal no século XXI.

. Conclusao.

Turismo e Direito sdo sistemas complexos que se relacionam, enquanto ordem
inteligivel, segundo principios de eficiéncia para assegurar um equilibrio entre

variaveis opostas.
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No Turismo, a experiéncia de consumo temporaria de bens e servi¢cos por um
consumidor que se desloca para fora da sua area de residéncia implica uma
variavel oposta, qual seja, a existéncia de organizagdes e politicas estruturadas
para regular e qualificar um modo de producdo especifico que tenha capacidade

de atrair, a distancia, a motivacdo da visita e fruicdo turisticas.

O Direito, com um método interpretativo que recorreu a utilizacdo de conceitos
opostos, foi aplicado a Lei de Bases das Politicas Publicas portuguesa, tendo-se
detectado a verificacdo de regularidades de interaccdo e equilibrio entre

variaveis opostas, que compdem o funcionamento de um sistema regulador.

A opcdo portuguesa assenta no equilibrio entre a divisibilidade de entidades
publicas e privadas reconhecidos como agentes de uma diversificada “oferta
publica e privada” de Turismo e a concentracdo, seja na proteccdo de direitos no
consumidor/utilizador de produtos e servicos turisticos, seja pela atribuicdo de
um papel motor ao Governo e a uma autoridade turistica nacional no
desenvolvimento turistico, através de uma Politica e de um Plano Estratégico

Nacional de Turismo.

A Politica Nacional de Turismo esta associada a conceitos indeterminados,
designadamente, sustentabilidade, autenticidade, competitividade que refor¢cam
0 poder do Governo e da autoridade turistica nacional na adaptacdo e
flexibilidade das politicas publicas a evolucdo das conjunturas econdmicas e

sociais.

Tais opgbes colocam riscos ao equilibro juridico sistémico da LBPPT com
projeccdes no Direito do Turismo portugués, pela auséncia de especificidade na
qualificagdo de recursos, territorios e organizagcbes como modos de producdo
local turisticos por contraposicdo ao énfase dado a transferéncia de direitos para

o consumidor/utilizador de produtos e servigos turisticos.

Risco sisttmico tambem se verifica, pela inexisténcia na LBPPT, de
mecanismos duradouros e permanentes de negociacdo entre agentes publicos e

privados, por contraposi¢cdo com a flexibilidade dada ao Governo e autoridade
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turistica nacional na definicdo e execucdo de politicas publicas, com prejuizo
para uma dimensdo colectiva do Direito do Turismo necessaria a estruturacéo,

organizacao e funcionamento do Turismo, enquanto sistema complexo.
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